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 1 INNLEDNING  
 
1.1 Presentasjon og problemstiling  
 
Gjennom mitt yrkesaktive liv i forvaltningen har spørsmålet om rettssikkerhet vært av særlig 
interesse for mitt vedkommende. Forvaltningens viktigste oppgave er å verne om og fremme 
grunnleggende rettssikkerhetsprinsipper i samfunnet. Storsamfunnets mangfoldighet og det stadig 
økende krav til effektivitet i offentlig forvaltning innebærer at spørsmålet om rettssikkerhet er og 
blir et svært sentralt spørsmål. 1 Det angår oss alle som enkeltindivider fra vi blir født til vi dør. 
Dette er begrunnelsen for at rettssikkerhetsspørsmålet i forhold til klageordningen etter lov av  
10. februar 1967 – forvaltningsloven (fvl.) og lov av 13. juni 1980 nr. 24 – 
ligningsforvaltningsloven (lignl.), ble valgt i denne avhandlingen. 
 
Jeg vil sette søkelyset på om disse lovene ivaretar borgernes rettssikkerhet i tilstrekkelig grad, og 
om kravet til effektivitet i forvaltningen er en fare for rettssikkerheten. Under myndighetsutøvelsen 
må forvaltningen veie behovet for grundighet opp mot hensynet til enkelhet og rask 
saksbehandlingstid. Forvaltningens mål er ikke bare effektivitet i økonomisk forstand, men også å 
sørge for en rimelig grad av rettssikkerhet i sitt arbeid. 2   
 
 I den alminnelige forståelsen av begrepet rettssikkerhet siktes det som regel til beskyttelse mot 
overgrep og vilkårlighet fra myndighetenes side, samt muligheten for å kunne forutberegne sin 
rettsstilling og til å kunne forsvare sine rettslige interesser gjennom likhet og rettferdig behandling. 
3  Spørsmålet om rettssikkerhet i saksbehandlingen er derfor et aktuelt tema som vil bli viet 
oppmerksomhet.  
Et hovedpoeng vil videre være å se på likheter og forskjeller når det gjelder klageordningen de lege 
lata i disse regelsettene. 
 
Ligningslovens ordning med behandling av klageavgjørelser er mer omfattende enn 
forvaltningslovens ordning. Ligningslovens ordning vil derfor bli omtalt i noe større grad enn 
forvaltningslovens ordning. 
                                                 
1 Eckhoff og Smith (2003) 
2 Eckhoff og Smith (2003) s. 55  
3 Eckhoff og Smith (2003) s. 50 
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1.2 Begrepsavklaringer 
 
Rettssikkerhetsspørsmålet står sentralt i denne avhandlingen og vil gå som en "rød tråd" i 
klageordningen etter forvaltningsloven og ligningsloven. Lovene består av blant annet noen "ideer" 
eller "prinsipper" om hvilke krav som bør stilles til forvaltningen.  
Det kontradiktoriske prinsipp stiller krav om at den enkelte borger har rett til å argumentere for sine 
egne interesser, og til å gjøre seg kjent med saker som vedrører ham som enkeltindivid. 
Utredningsprinsippet skal ivareta hensynet til at saken må være tilstrekkelig opplyst og undersøkt før 
avgjørelse blir fattet. 4                             
To-instansordningen sørger for retten til å få prøvd en sak to ganger for uavhengige instanser.  
 
Rettssikkerheten skal bidra til en likebehandling av like tilfeller. Forvaltningsloven og 
ligningsloven har som formål å verne om de ulike sider av kravet til rettssikkerhet. 
Rettssikkerhetskravene står delvis i innbyrdes sammenheng, men er også uavhengig av hverandre. 
For sammenhengens vedkommende vil dette kunne bestå i, at når man fremmer en side av 
rettssikkerheten så fremmer man samtidig en annen. På den annen side kan forskjellige sider av 
rettssikkerhetsidealet komme i et motsetningsforhold til hensynet til effektiv og rask 
saksbehandling. 5
 
Det er vanlig å skille mellom betegnelsen materiell rettssikkerhet og prosessuell rettssikkerhet.    
I betegnelsen materiell rettssikkerhet faller innholdet i selve avgjørelsene, og omfatter bl.a. 
forbudet mot at lover gis tilbakevirkende kraft, vern av privatlivets fred og ytringsfriheten. 
 
Med prosessuell rettssikkerhet forstås måten en sak blir behandlet på, og omfatter bl.a. det 
kontradiktoriske prinsipp, reglene om inhabilitet, retten til å påklage forvaltningsavgjørelser og 
adgangen til å anke domstolsavgjørelser. Det knytter seg flest utfordringer til 
rettssikkerhetsspørsmålet i den prosessuelle delen av saksbehandlingen, som vil bli viet  
vesentlig oppmerksomhet i denne avhandlingen.  
 
Rettssikkerheten omhandler forholdet mellom den enkelte borger og forvaltningen. Som nevnt 
innledningsvis skal enhver borger i rettsstaten Norge være beskyttet mot overgrep, urettmessige 
handlinger eller beslutninger og vilkårlighet fra forvaltningens side. 6  Dette innebærer blant annet 
at forvaltningen skal sørge for å sikre at forvaltningsavgjørelser blir truffet av upartiske og uhildede 
tjenestemenn, og at det legges et strengt saklig og betryggende informasjonsgrunnlag til grunn for 
                                                 
4 Thorsvik (2000) s. 152/153 
5 Woxholth (2006) s. 28 
6 Boe Bind 2 (1993) s. 577 
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de avgjørelser som fattes. Den enkelte borger skal kunne ivareta sine interesser overfor 
forvaltningen gjennom å gjøre seg kjent med saker som vedrører ham selv, og på den måten ha 
mulighet for å kunne forutberegne sin rettsstilling. 7   
 
Rettssikkerhetsspørsmålet brukes ofte i den politiske debatt, og anses i juristkretser som en særlig 
oppgave for regelverket og for å fremme rettssikkerhetsverdier. Grunnen har å gjøre med hvilke 
innhold retten kan og skal ha. Rettssikkerhetsverdier blir derfor en del av yrkesetikken for de som 
anvender rettsreglene. 8
 
Klagerett er en rett til å få et enkeltvedtak overprøvd på fritt grunnlag av et forvaltningsorgan 
overordnet førsteinstansen, med unntak av de områder der det er opprettet spesielle klageinstanser 
som ikke er overordnet førsteinstansen. Hovedregelen i fvl. § 28 er at alle enkeltvedtak kan 
påklages opp en instans. De tilsvarende regler om klage over ligningsavgjørelser finner vi i lignl. § 
9-2.  
 
Enkeltvedtak – ”et vedtak som gjelder rettigheter eller plikter til en eller flere bestemte personer”, 
jf. fvl. § 2, første ledd, b.  
 
1.3 Rettsdogmatisk metode 
 
I denne avhandlingen vil den rettsdogmatiske metode bli lagt til grunn i forhold til reglene om 
klageordningen etter forvaltningsloven og ligningsloven. 
 
Den rettsdogmatiske metode er en systematisk undersøkelse for å fastlegge hva som er gjeldende 
rettstilstand på de enkelte rettsområder. De materielle vurderinger er basert på alminnelige godtatte 
prinsipper for rettskildebruken.9  Til grunn for den rettsdogmatiske metode ligger 
rettskildeprinsippene som gjennom anvendelsen av den juridiske metode skal sørge for å komme 
fram til reglenes innhold. Rettskildeprinsippene handler om tre ting; relevans, slutning og vekt. 
Relevansreglene sier hva man kan eller skal bygge avgjørelsen på, mens prinsippene om slutning 
og vekt styrer bruken av rettskildefaktorene. Slutningsreglene tar stilling til hvordan 
rettskildefaktorene skal tolkes eller forstås. Vektreglene avgjør hvilken vekt slutningene fra 
lovtekster, forarbeider, dommer eller andre rettskildefaktorer skal ha. 
 
                                                 
7 Thorvik (2000) s. 152 
8 Graver ((2002) s. 101 
9 Eckhoff/Helgesen (2001) 
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1.4 Oppbygging av avhandlingen 
 
Gjennom den faglige tilnærmingen vil jeg belyse utviklingslinjene og virkningen av lovverket på 
begge rettsområdene. Jeg vil i kapittel 2 foreta en presentasjon av klagereglene etter 
forvaltningsloven og ligningsloven, og redegjøre for hvordan dagens klageordning er oppbygd.  
 
I kapittel 3 tar jeg for meg klageinstansens myndighet og faglige kompetanse. I den forbindelse vil 
ligningsforvaltningens nemndsystem bli viet spesiell oppmerksomhet sett i lys av 
rettssikkerhetsspørsmålet.  
 
I kapittel 4 settes søkelyset på om reglene om klagebehandling oppfyller kravet til rettssikkerhet. 
Jeg vil foreta en vurdering og sammenligning av reglene. Videre vil rettssikkerhetsspørsmålet i 
saksbehandlingen bli gjennomgått under utøvelsen av det kontradiktoriske prinsipp. Jeg vil se 
nærmere på om rettssikkerheten kan påvirkes av kravet til effektivitet i forvaltningen. Effektivitet i 
denne sammenheng innebærer å oppnå mest mulig med minst mulig økonomisk og arbeidsmessig 
innsats.  
 
Underveis vil jeg foreta en vurdering med hensyn til om ligningsloven fungerer "bedre" enn 
forvaltningsloven. Dette med bakgrunn i at lovgiver anså det nødvendig med en egen lov på 
ligningsforvaltningsrettens område. Jeg vil foreta en vurdering av om den bebudede 
omorganisering av ligningsforvaltningen vil føre til at rettssikkerheten bedres for den alminnelige 
skattyter sammenlignet med nåværende ordning. 
 
For å vise eksempel på omfanget av klager og resultatet av klageavgjørelser etter forvaltningsloven 
og ligningsloven vedlegges enkelt statistisk materiale for årene 2003 – 2006, hvor forvaltningen 
har gitt klageren medhold etter ligningsforvaltningsloven og etter plan- og bygningsloven.  
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2 PRESENTASJON AV KLAGEORDNINGEN 
 
Forvaltningslovens virkeområde er hjemlet i § 1 hvor det heter: 
”Loven gjelder den virksomhet som drives av forvaltningsorganer når ikke annet er bestemt i eller 
i medhold av lov.  Som forvaltningsorgan reknes i denne lov ethvert organ for stat eller kommune.  
Privat rettssubjekt regnes som forvaltningsorgan i saker hvor det treffes enkeltvedtak eller 
utferdiger forskrift.” Klageordningen etter forvaltningsloven er hjemlet i kapittel VI " Om klage og 
omgjøring". 
 
Ligningslovens virkeområde er hjemlet i §1-1 hvor det heter: 
”Denne lov gjelder utligning av 
a. skatt på formue og inntekt, tonnasjeskatt, etter skatteloven, og                                                               
b.  trygdeavgift etter folketrygdloven”. 
Ligningslovens forhold til forvaltningsloven er hjemlet i lignl. § 1-2:  "Forvaltningsloven skal, 
med unntak for kapittel VII om forskrifter, ikke gjelde for behandlingen av saker som omfattes av § 
1-1." Klageordningen etter ligningsloven er hjemlet i kapittel 9 "Endring av ligning". 
 
Hovedreglene om klage finnes i fvl. §§ 28 flg.. Men praktisk viktige regler om klage finnes også i 
særlovgivning som for eksempel ligningsloven av 13. juni 1980 nr. 24 kapittel 9, om 
ligningsvedtak, straffeprosessloven av 22. mai 1981 nr. 25 § 59 a, om visse vedtak av 
påtalemyndighetene, og offentlighetsloven av 19. juni 1970 nr. 69, § 9, om saksbehandling og 
klage.   
 
Forvaltningslovens og ligningslovens målsetting er å legge opp til en mest mulig betryggende 
saksbehandling som skal sikre materielt riktige resultater. Hensynet til at den private part skal 
kunne forutberegne sin rettsstilling, underbygger forvaltningens behov for å komme fram til 
materielt riktige avgjørelser.  
 
Regelsettene tar sikte på at den enkelte borger skal kunne forutberegne sin rettsstilling gjennom 
varslingsplikt, informasjon og partsoffentlighet. Loven har videre som formål å sørge for at 
saksbehandlingen blir utført både hensynsfullt, raskt og rettferdig.  
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2.1 Historiske utviklingstrekk 
 
Historisk sett er det kompleksiteten i samfunnsutviklingen etter 2. verdenskrig som førte til krav 
om et eget og felles regelverk for saksbehandling i den offentlig forvaltning.  Forarbeidene til 
forvaltningsloven fremgår av Ot.prp. nr 38 (1964-65) Om lov om behandlingsmåten i 
forvaltningssaker (forvaltningsloven), som er bygd på forslaget fra Forvaltningskomiteen av 1951. 
Dette arbeidet resulterte i en egen lov om saksbehandling i offentlig forvaltning ved lov av 10. 
februar 1967. 10
 
Forvaltningsloven av 10. februar 1967 er den første norske lov som stiller opp alminnelige krav til 
saksbehandlingen i offentlig forvaltning. Før vi fikk forvaltningsloven var rettstilstanden i offentlig 
forvaltning i stor grad bygd på en utvikling av uskrevne og praksisdannede saksbehandlingsregler. 
11 Unntak må her kunne sies å være skatteloven av 18. august 1911 hvor saksbehandlingsreglene 
var nedfelt i lovens kapittel 5 "Om ligning" og i kapittel 6 "Om ligningsklagers inngivelse og 
behandling". I prisloven av 26. juni 1953 nr 4 var det for øvrig gitt mer tilfeldige bestemmelser om 
visse ledd i saksbehandlingen. 12
 
Det at reglene om saksbehandling var spredt på flere lover, i tillegg til at de bygde på et uskrevet 
og praksisdannet regelverk, førte til at saksbehandlingen ofte ble forskjellig fra område til område. 
Denne usikre og uklare rettstilstanden førte dessuten til at det som fantes av retningslinjer og 
regler, i mange tilfeller søkte å ta hensyn til forvaltningens tarv i vesentlig større grad enn hensynet 
til ivaretakelse av enkeltindividets rettigheter og rettssikkerhet. 
 
Utgangspunktet for ligningsforvaltningen er de kommunale skattelover for landet og for byene av 
15. april 1882. De tidligere skattelover for landet og for byene av 18. august 1911 nr 8  
og nr 9 omfattet både eiendomskatt, skatt på formue og inntekt, samt fremgangsmåten ved 
utligning og innkreving av skatt. Skattelovene for landet og byene ble ved lov av 14. mars 1975 nr 
5, slått sammen til en felles skattelov med virkning fra 1. januar 1976.  
 
Sammenslåingen skjedde på den måten at enkelte særbestemmelser i skatteloven for byene ble 
innarbeidet i den  tidligere skattelov for landet, som fra og med 1. januar 1976 heter "Lov om skatt 
på formue og inntekt (skatteloven)”. Fra og med samme tidspunkt ble den tidligere skattelov for 
byene opphevet.  
 
                                                 
10 Woxholth (2006) 
11 Woxholth (2006) s. 30 
12 Ot.prp.nr 38  (1964-65) s. 26 
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I årene etter 2. verdenskrig var ligningsforvaltningen preget av ekstraordinære arbeidsoppgaver 
som førte til en ujevn kvalitet på ligningen. Utvalget som vurderte lovrevisjonen den gang, kom til 
at målsettingen om en kvalitativt god ligning ikke kunne oppnås uten at ligningsforvaltningen ble 
overført fra kommunene til staten. 
 
I forbindelse med revisjon av skatteloven var det hensynet til hensiktsmessighet som tilsa at det 
ville være fornuftig å skille ut den ligningsmessige fremgangsmåte til behandling i en egen lov. 
Hensynet til oversiktlighet tilsa videre at det ville være fornuftig å oppdele skatteloven i to lover. 
En skattelov som inneholdt de materiellrettslige regler, og en lov som omhandlet de 
ligningsprosessuelle regler. Et overordnet mål ved denne lovrevisjonen var at reglene om ligning 
skulle bli både enklere og mer oversiktlig. 
 
Staten og kommunenes stadige krav om inntektstilgang for å dekke utgifter til pålagte oppgaver, 
samt økonomiske byrder som skattene utgjorde for den enkelte borger, førte til at behovet for 
rettssikkerhetsgarantier meldte seg med stor tyngde etter 2. verdenskrig. Effektivitet og hensynet 
til riktige ligningsavgjørelser framtvang behovet for en egen forvaltningslov innenfor 
ligningsmyndighetenes arbeidsområde. Gjennom en egen særlov om ligningsforvaltning mente 
man å kunne ivareta spørsmålet om rettssikkerhet i ligningsforvaltningen på en bedre måte enn 
gjennom den generelle forvaltningsloven av  
10. februar 1967. Denne lovrevisjonen resulterte i at vi fikk en egen lov om ligningsforvaltning av 
13. juni 1980 nr 24. 13 14 15
 
Den prosessuelle siden av ligningen ble både praktisk og formelt endret som følge av lov om 
ligningsforvaltning av 13. juni 1980 nr 24. Før ikrafttredelse av denne loven var det 
ligningsnemnda – som besto av ligningssjefen og to til fire medlemmer valgt av kommunestyret - 
som formelt sett skulle utføre ligningen. Men i realiteten var det ligningskontoret som utførte dette 
arbeidet.  
 
I Oslo og Bergen valgte kommunestyret 9 medlemmer. Departementet kunne forøvrig samtykke i 
at antall valgte medlemmer av ligningsnemnda ble økt fra 4 til 6 når det forelå særlige grunner, jf. 
skattelovens § 68, første ledd. De valgte medlemmers kompetanse til å utføre vervet som medlem 
av ligningsnemnda, var hjemlet i skatteloven § 68, andre ledd. Lovbestemmelsen stilte krav om at 
medlemmer av ligningsnemnda fortrinnsvis skulle velges personer som hadde innsikt i de mest 
fremtredende næringer og yrker i distriktet. I følge kommentarutgaven til skatteloven av 1981 
                                                 
13 Ot.prp. nr 29 (1978-79) 
14 Innst. II (1961) 
15 Harboe/Leikvang/Lystad (2005) 
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fremgår at dette kravet var å betrakte som et direktiv fra kommunestyret. En eventuell overtredelse 
av dette kravet medførte imidlertid ikke at ligningen ble ugyldig. 16 Tanken bak denne 
bestemmelsen har ikke vært at enkelte næringsgrupper skulle kunne oppnå en forholdsmessig 
større representasjon i nemndene, og på den måten kunne påvirke avgjørelse i en bestemt retning. 
 
Bestemmelsen om at det skulle være en overligningsnemnd i hver kommune fremgikk av  
§ 90 i lov av 18. august 1911, skatteloven. Valg av medlemmer til overligningsnemnda ble foretatt 
av kommunestyret, og antall medlemmer var bestemt til minst 3 og høyst 10.  
 
Også når det gjaldt medlemmer til overligningsnemnda, inneholdt loven en anbefaling om at det 
skulle velges personer med innsikt i de mest fremtredende næringer og yrker i distriktet. Til 
forskjell fra ligningsnemnda var ligningssjefen ikke medlem av overligningsnemnda. Derimot 
hadde ligningssjefen rett til å delta. Han hadde også plikt til å møte og gi uttalelse hvis han ble 
innkalt av overligningsnemnda, men han deltok ikke i nemndas avgjørelser, jf.  sktl.  
§ 90, andre ledd.   
 
Etter sktl. § 68 var det ligningsnemnda som formelt sett skulle utføre ligningen, men alt 
ligningsarbeid ble stort sett utført av ligningskontoret. Ligningsnemnda fattet bare vedtak i 
prinsipielle saker, vedtok takseringsregler og var klageorgan. Grunnen til at ligningsnemnda var i 
besittelse av mer ligningsfaglig kunnskap, var at medlemmene til en viss grad deltok i 
ligningsbehandlingen gjennom de arbeidsoppgaver som var tillagt den. På den annen side hadde 
overligningsnemnda en mer selvstendig funksjon enn ligningsnemnda. Overligningsnemnda måtte 
i større grad foreta selvstendige vurderinger og stole på egen dømmekraft enn ligningsnemnda på 
grunn av at ligningssjefen med sin fagkunnskap om ligning og skatteregler ikke var medlem av 
nemnda. 
 
Selv om det for begge nemnders vedkommende var lovpålagte kvalifikasjoner for å kunne bli valgt 
til medlem av ligningsnemnd og overligningsnemnd, kan det ikke være tvilsomt at 
overligningsnemnda hadde en vesentlig dårligere ligningsfaglig kunnskap enn ligningsnemnda.  
For medlem av fylkesskattestyret bestemte sktl. § 97, nr 2, følgende krav til medlemmers 
kompetanse:  "Et av disse medlemmer bør ha særlig kyndighet i lignings- og regnskapsspørsmål". 
 
Når det gjelder forholdet mellom ligningsloven og forvaltningsloven, er dette avklart i  lignl.   
§ 1-2, hvor det heter :"Forvaltningsloven skal, med unntak av kapittel  VII om forskrifter, ikke 
gjelde for behandlingen av saker som omfattes av § 1-1." Dette betyr at forvaltningslovens 
                                                 
16 Overrettsdom 5. september 1921 i utv. III s. 138 
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bestemmelser ikke kommer til anvendelse på ligningsforvaltningens rettsområde. 17 18 19 20
 
2.2 Klagereglene 
 
2.2.1 Partene - hvem har klagerett  
 
Et enkeltvedtak kan etter fvl. § 28 påklages av ”en part eller en annen med rettslig klageinteresse i 
saken”. Den parallelle bestemmelsen finnes i lignl. er  § 9-2, der det er skattyteren som har 
klagerett. Lovens ordlyd er forskjellig, og jeg vil derfor i det følgende gi en avklaring med hensyn 
til hvem som har den rettslige evne til å klage på et enkeltvedtak.  
 
Begrepet "part" er forklart gjennom lovens legaldefinisjon i fvl. § 2, litra e, hvor det heter: "person 
som en avgjørelse retter seg mot eller som saken ellers direkte gjelder". Klageretten gjelder derfor 
først og fremst den som har vært part ved underinstansens behandling.   
 
Klageadgangen favner imidlertid lenger enn til den krets av personer som er part i forhold til 
vedtaket, og omfatter også den som har ”rettslig klageinteresse”. Det er altså en noe videre 
personkrets som har adgang til å påklage et vedtak enn de som har rettigheter etter lovens regler 
om saksbehandling for øvrig. I § 54 i lov av 13. august 1915 nr 6 (tvistemålsloven), brukes 
formuleringen "rettslig interesse", som er en betingelse for å kunne reise sak overfor domstolene. I 
Ot.prp. nr 38 (1964-65) Om lov om behandlingsmåten i forvaltningssaker (forvaltningsloven) s. 98, 
og i juridisk litteratur 21, er det bl.a. gitt uttrykk for at selv om ordlyden er forskjellig, er 
forståelsen av innholdet stort sett likt. Grunnen til at man har utvidet personkretsen, er at de som 
har adgang til å klage skal være de samme som etter tvistemålslovens § 54 har adgang til å gå til 
sak. Reale hensyn tilsier heller ikke forskjellig meningsinnhold i disse begrepene, i den forstand at 
"rettslig klageinteresse" skulle være snevrere i sitt innhold enn "rettslig interesse". Dette ville i så 
fall oppfordre til en domstolsprøving i stedet for å påklage en avgjørelse til 
forvaltningsmyndigheten.   
 
Begrepet rettslig klageinteresse omfatter derfor enhver som vedtaket har klare virkninger for. Det 
betyr at begrepet rettslig klageinteresse omfatter en mye større personkrets enn det som følger av 
partsbegrepet i forvaltningsloven. Det vil eksempelvis kunne medføre at personer som står i 
                                                 
17 Woxholth (2006) 
18 Harbo/Leikvang/Lystad (2005) 
19 Innst. II (1961) 
20 Ot.prp. nr 29 (1978-79) 
21 Graver (2002) 
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interessemotsetning til den eller de som får en tillatelse, også omfattes av begrepet rettslig 
klageinteresse. I utgangspunktet er de ikke parter, men i neste omgang kan de ha rettslig interesse 
og følgelig ha klagerett. 22 Det finnes en omfattende rettspraksis om grensene for hvem som har 
rettslig klageinteresse/rettslig interesse. Dette spørsmålet vil ikke bli drøftet nærmere. 
 
Av lignl. § 9-2 fremgår at det er skattyteren som har klagerett. Loven har ingen legaldefinisjon av 
begrepet "skattyteren".  Men skattyter må likestilles med den som er part i rettergangssak om 
søksmål, jf. lignl. § 11-1. Begrepet "skattyter" omfatter både fysiske og juridiske personer. Til den 
siste gruppen hører selskaper hvor ansvaret for selskapets forpliktelser enten er begrenset 
(aksjeselskaper) eller solidarisk (ansvarlige selskaper), jf. kapittel 10 i skatteloven. 
 
Skattyteren har klagerett om egne skatteforhold, dvs. hans egne rettigheter eller forpliktelser etter 
skattelovgivningen. Det betyr at han ikke kan påklage andres skatteforhold. Klage fra andre enn 
skattyter er for øvrig hjemlet i lignl. § 9-3. Aksjeselskaper kan påklage ligningsavgjørelser som det 
har klagerett over etter lignl. § 9-3, nr 1. Ansvarlige selskaper kan påklage ligningsavgjørelser på 
vegne av deltakerne etter lignl. § 9-3, nr. 2. Det samme gjelder for et boligselskap på vegne av 
deltakerne, jf lignl. § 9-3, nr 3. 
 
2.2.2 Hva kan det klages over  
 
Det følger av lignl. § 9-2, nr 1, litra a, at skattyteren kan klage over ligningen etter kapittel 8. Det 
følger videre av fvl. § 28 at enkeltvedtak kan påklages. Spørsmålet i det følgende blir derfor hva 
som ligger i begrepene "ligning" og "enkeltvedtak".  
 
I forvaltningsloven er lovens ordlyd "vedtak" og "enkeltvedtak" nærmere definert i fvl. § 2, litra a 
og b. I forarbeidene til forvaltningsloven har det vært reist spørsmål om definisjonen er begrenset 
til avgjørelser som er bestemmende for private personer. Med denne definisjonen har lovgiver tatt 
sikte på å holde interne instrukser og avgjørelser som bare gjelder den indre offentlige tjeneste 
utenfor loven. Det er således antatt at "vedtak" ikke omfatter avgjørelser som treffes med hensyn 
til kommunenes rettigheter eller plikter når det gjelder avgjørelser som bare kan treffes overfor 
kommunene. 23
 
Ligningslovens § 3-12 omhandler bestemmelsene om virkningen av saksbehandlingsfeil ved 
enkeltvedtak. Oppfatningen i teorien er slik å forstå at denne bestemmelsen kommer til anvendelse 
på det som omtales som typiske ligningsavgjørelser som omfattes av fastsettelse av formue og 
                                                 
22 Graver (2002) s. 431 
23 Ot. prp.nr 2 (1965-66) 
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inntekt ved ordinær ligning. Dette gjelder selv om slike avgjørelser ikke er vedtak i ligningslovens 
terminologi etter lovens § 3-11. 24
 
Etter lignl. § 3-6 kan det også klages over pålegg om å gi opplysninger og om å medvirke til 
undersøkelse etter lovens kapittel 4 eller 6. Det er fylkesskattekontoret som er klageinstans for slikt 
pålegg som er gitt av ligningskontoret, og overligningsnemnda som er klageinstans for pålegg gitt 
av ligningsnemnda, jf Woxholth (2006), note 3 til lignl. § 3-6 i kommentarutgaven s. 113 og 114.  
 
2.2.3 Klagefrist og tap av klagerett 
 
Klagefristen fremgår av bestemmelsene i fvl. § 29 og lignl. § 9-2, nr 4, jf. nr 5. For begge 
bestemmelser gjelder en frist på 3 uker for å påklage et vedtak.  
 
Skattyteren har etter lign. § 8-3, nr 4, en utvidet rett til å klage over vedtak i ligningssak ved 
unnlatt varsel fra ligningsforvaltningen. I det tilfelle at varsel om endring av ligning er mottatt så 
sent at tilsvar ikke kan bli behandlet ved ordinær ligning, blir tilsvaret å behandle som klage, jf. 
lignl. § 8-3, nr 3.   
 
Det kan oppstå tilfelle hvor skattyteren har behov for ytterligere opplysninger for å kunne utferdige 
en fullstendig klage etter forlenget klagefrist. I slike tilfeller kan han be om ytterligere 
opplysninger for så og sende inn endelig klage etter forlenget klagefrist, lignl. § 9-2, nr 6. Etter fvl. 
§ 29, andre ledd, løper det en ny frist i det tilfelle parten ikke har mottatt begrunnelse for vedtaket. 
Likeledes kan både underinstansen og klageinstansen forlenge klagefristen i de tilfeller som må 
omfattes av lovens bestemmelse i § 29, fjerde ledd, "i særlige tilfeller”. En forutsetning for å 
kunne tilståes en slik fristforlengelse, er at kravet er fremmet innen klagefristens utløp.     
 
Tap av klagerett kan også skje etter lignl. § 9-2, nr 7, hvis skattyteren har unnlatt: 
 
a)  å levere selvangivelse, næringsoppgave eller utenlandsoppgave 
b)  å gi opplysninger som ligningsmyndighetene spesielt har bedt om eller 
c)  å medvirke til spesiell undersøkelse etter pålegg han har fått etter § 4-10. 
 
Tap av klagerett etter forvaltningsloven vurderes ut fra bestemmelsene i §§ 29, 30 og 31. 
Forvaltningslovens § 29 inneholder regler om klagefristen. Første ledd hjemler klagefristens 
begynnelse og lengde. Annet ledd har særregler for de tilfeller hvor det ikke er gitt underretning 
                                                 
24 Harboe/Leikvang/Lystad (2005) s. 131 
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om vedtaket. Tredje ledd har bestemmelser om avbrytelse av klagefristen og frist for eventuelt ny 
klage. Fjerde ledd har regler om forlengelse av klagerfristen. I fvl. § 30 finnes bestemmelser om 
når klagen senest må være framsatt for at den skal bli underlagt en realitetsbehandling. Denne 
bestemmelsen må ses i sammenheng med fvl. § 29 om klagefristens lengde og fvl. § 31 om 
adgangen til fristoppreisning ved fristoversittelse. 
 
2.2.4 Klagens form og innhold.   
 
Forvaltningsloven har i § 32 følgende krav om at erklæring om klage skal: 
 
"a) fremsettes for det forvaltningsorgan som har truffet vedtaket; dersom muntlig klage er tillat 
skal erklæringen settes opp skriftlig av vedkommende forvaltningsorgan 
 
b) være undertegnet av klageren, eller hans fullmektig eller være autentisert som fastsatt i forskrift 
eller i medhold av forskrift, jf. § 15 a 
 
c) nevne de vedtak som det klages over, og om påkrevet gi opplysninger til bedømmelse av 
klagerett og av om klagefrist er overholdt; 
 
d) nevne den endring som ønskes i det vedtak det klages over. 
 
Endringene bør også nevne de grunner klagen støtter seg til. 
 
Inneholder en erklæring om klage feil eller mangler, setter forvaltningsorganet en kort frist for 
rettelse eller utfylling”. 
 
Lovgiver har stilt et skal-krav i forhold til lovens litra a - d,  mens det er et bør-krav når det gjelder 
klagens begrunnelse. Bør-kravet  er en mild form for ordensregel som oppfordrer til å legge arbeid 
i klagen på dette punkt. Det er også i samsvar med forvaltningens veiledningsplikt  når fvl. § 32, 
tredje ledd pålegger underinstansen å sørge for at parten gis anledning til å rette feil eller mangler 
som klagen måtte inneholde.    
 
Ligningsloven har i §  9-2, nr 2, et preseptorisk formkrav om at klagen skal være skriftlig. Kravet 
om skriftlighet betyr at en muntlig framsatt klage ikke fyller lovens krav til en formell klage. På 
den annen side stiller ikke loven krav om hvem som skal nedtegne klagen skriftlig. Det klare 
utgangspunkt er at det påhviler skattyter eller noen som handler på hans vegne, å besørge at klagen 
blir innlevert skriftlig.  
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 Ligningslovens § 9-2, nr 2, andre punktum, har følgende krav til klagens innehold: ” Den skal 
inneholde bestemte påstander og redegjøre for de forhold påstanden bygger på”. Lovgiver har i 
sin utforming av loven lagt en ramme for klagens innhold. I forarbeidene fremgår det at 
departementet ikke fant det hensiktsmessig å lovfeste nærmere detaljer om hva klagen kan gå ut 
på, jf. Ot.prp. nr 29 (1978-79) Om ligningslov og endringer i andre lover, s. 107. Kravene til 
klagens innhold svarer til bestemmelsene i § 88, nr 2, første ledd, annet punktum, i den tidligere 
skattelov av 18. august 1911. Det er imidlertid ikke tvilsomt at klagen må inneholde en konkret og 
presis angivelse av hva det blir klaget over. I tilfelle klagen er mangelfull og ufullstendig har 
ligningsmyndighetene et selvstendig ansvar for å klarlegge klagens innhold gjennom 
bestemmelsen om saksforberedelsen i lignl. § 3-9. Dette av hensyn til at vedtaket ikke skal bli 
rammet av saksbehandlingsfeil og følgelig ugyldighet i tilfelle feilen kan ha virket bestemmende 
på vedtakets innhold, jf. lignl. § 3-12. 
 
Det kan se ut som om at kravet til en klages innhold er mer presis i forvaltningsloven enn i 
ligningsloven. Rettssikkerhetsmessige hensyn tilsier imidlertid at det ikke bør være forskjell på en 
klages form og innhold enten den fremmes i medhold av forvaltningsloven eller ligningsloven.      
 
2.2.5 Retten til dokumentinnsyn 
 
Klagers adgang til å gjøre seg kjent med dokumentene i saken er en viktig del av det 
kontradiktoriske prinsipp. Denne retten er hjemlet i fvl. § 18 og i lignl. § 3-4. I forbindelse med 
klage på forvaltningsvedtak vil det kunne være av interesse for klager å få forslaget til 
klagevedtaket til gjennomsyn før vedtak fattes. Dette for å kunne se at riktig faktum er lagt til 
grunn, og at forvaltningen har forstått klagers anførsler på en riktig måte i den hensikt å forhindre 
feilaktig vedtak. Om det forligger hjemmelsgrunnlag for dette vil jeg se nærmere på under punkt 
4.3.2.4. Jeg vil videre under samme punkt se om det er likheter eller forskjeller mellom 
forvaltningsloven og ligningsloven.  
 
2.3  Saksforberedelsen - det kontradiktoriske prinsipp  
 
Saksforberedelsen i klagesaker etter forvaltningsloven utøves med hjemmel i fvl. § 33, og 
saksbehandlingen gjennomføres etter bestemmelsene i lovens kapittel IV og V. Reglene i § 33 
forklarer hvordan klagesaken skal forberedes, og hvilken instans som har ansvaret for de enkelte 
ledd i saksforberedelsen, og underinstansens kompetanse til å endre sitt eget vedtak.  
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Klager som skal behandles i ligningsnemnda og overligningsnemnda, saksforberedes av 
ligningskontoret. Fylkesskattekontoret kan med hjemmel i lignl. § 9-5, nr 4, annet alternativ,  
jf. lignl. § 3-9, foreta saksforberedelsen for de samme nemnder. Det er fylkesskattekontoret  
og Skattedirektoratet som utfører saksforberedelsen for henholdsvis fylkesskattenemnda og 
Riksskattenemnda, jf. lignl. § 3-9 nr 1. Saksbehandlingen gjennomføres etter det kontradiktoriske 
prinsipp som innebærer at klageren skal kunne delta aktivt under klagebehandlingen og således ha 
mulighet for å kunne uttale seg i saken og om de opplysninger som forvaltningen bygger på. 
 
2.4 Dekning av sakskostnader 
 
Arbeidet med å fremme klage kan påføre klageren saksomkostninger som kan variere i størrelse 
etter sakens omfang og kompleksitet. Formålet med bestemmelsene om dekning av 
saksomkostninger er at enhver borger skal holdes økonomisk skadesløs i klagesaker hvor han ikke 
kan bebreides for at forvaltningen har foretatt en tidligere feilaktig avgjørelse. Klageren har krav 
på å få dekket sine saksomkostninger i de tilfeller hvor vedtaket blir endret til hans gunst. 
 
Det rettslige grunnlaget for dekning av sakskostnader er hjemlet i fvl. § 36 og i lignl. § 9-11. Før 
forvaltningsloven var det ingen bestemmelse som hjemlet dekning av omkostninger i forbindelse 
med at en sak ble forelagt forvaltningen til avgjørelse. Det var imidlertid regler i spesiallover som 
ga grunnlag for å tilkjenne dekning av omkostninger, men dette var bare i særtilfeller. Ut over 
dette måtte krav om dekning av saksomkostninger søkes dekket gjennom anvendelse av de 
alminnelige erstatningsrettslige regler. 25
 
Finansdepartementet har gitt veiledende retningslinjer av 26. januar 1984 nr 16 til lignl.  
§ 9-11, om adgangen til å få dekket sakskostnader. For øvrig har Skattedirektoratet i den årlige 
utgivelse av "Lignings-ABC" beskrevet de materielle og de formelle regler om praktiseringen av 
sakskostnader. Rettskildemessig er "Lignings-ABC" å betrakte som uttrykk for 
ligningsforvaltningens myndighetspraksis. 
 
Forvaltningslovens § 36 første ledd gir klager rett til dekning av saksomkostninger fra det 
offentlige. I andre ledd er det bestemmelser om partens rett til dekning av saksomkostninger fra 
motparten. I tredje og fjerde ledd er det gitt bestemmelser om saksbehandlingen i forbindelse med 
omkostningsspørsmålet. Reglene i fvl. § 36 gjelder anvendelse i saker om enkeltvedtak.   
Det kan forekomme tilfeller hvor det oppstår kostnader som ikke dekkes av bestemmelsen i fvl. § 
36. Spørsmålet blir da om sakskostnader er uttømmende regulert i fvl. § 36, eller om det forefinnes 
                                                 
25 Woxholth (2006) s. 550 
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annet rettslig grunnlag å få dekket slike omkostninger på. Saksomkostninger kan dekkes med 
hjemmel i alminnelige erstatningsretteslige prinsipper. Det antas imidlertid at dekning av kostnader 
bare kan tilståes fra det offentlige eller fra motparten når de er påført ved urettmessighet og 
uaktsomt forhold. 26 27
 
Fvl. § 36 forutsetter at vedtaket blir "endret til gunst" for parten. Det er ikke nødvendig at 
saksbehandlingsfeilen har ført til ugyldighetsgrunn. Vilkåret for tilståelse av saksomkostninger 
ansees derfor oppfylt i det tilfelle forvaltningsorganet finner grunn til å vurdere de skjønnsmessige 
sider av saken på en annen måte. 
 
Lovens formulering i fvl. § 36, første ledd, inneholder ordlyden "skal"  når det gjelder dekning av 
saksomkostninger. Kravet om dekning er ikke ubetinget, og må sees i sammenheng med siste del av 
første ledd hvor det heter:  ”med mindre endringen skyldes partens eget forhold eller forhold 
utenfor partens og forvaltningens kontroll, eller andre særlige forhold taler mot det". 
 
Det er bare når kostnadene er vesentlig at parten har rett til å få dekket saksomkostninger. Kravet 
om at kostnadene skal være vesentlige innebærer begrensninger i dekningsadgangen. Utgifter til 
eksempelvis småutgifter som porto, kopieringsutgifter og eventuelt tidsbruk ved utferdigelse av 
klage, vil således falle utenfor. På den annen side vil utgifter i forbindelse med hjelp til utferdigelse 
av klage, herunder annen sakkyndig bistand m.v. lett føre til økonomiske kostnader av en ikke 
ubetydelig størrelsesorden. 
 
Lovens vilkår er videre at "kostnadene må ha vært nødvendig for å få endret vedtaket".  
Nødvendighetskriteriet  fører til at feilens art og sakens vanskelighetsgrad må vektlegges. En 
eventuell vanskeliggjøring av saksbehandlingen som skyldes parten, eller det at parten ikke i 
tilstrekkelig grad har bidratt til at vedtaket ble riktig, vil ikke medføre at vilkåret om nødvendighet 
anses oppfylt. 28
 
Ligningslovens § 9-11 gir klager rett til dekning av saksomkostninger fra det offentlige. 
Etter ligningsloven er det bare vedtak i overligningsnemnda, fylkesskattenemnda og 
Riksskattenemnda som gir grunnlag for tilståelse av sakskostnader, jf. lovens § 9-11, nr 1.  Det 
betyr at et vedtak til gunst for skattyter i første klageinstans, ligningsnemnda, ikke gir rett til 
dekning av sakskostnader.   
 
                                                 
26 Rettens Gang 1938 s. 654, Oslo byrett 
27 Eckhoff/Smith 2003 s. 286 
28 Woxholth (2006). 
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En forutsetning for å ha krav på sakskostnader er at kostnadene er vesentlige, at de er pådratt med 
god grunn og at det er urimelig at skattyteren skal bære kostnadene selv, jf. lignl. § 9-11, nr 1.  
Lovens krav er at alle vilkår må være oppfylt. 
 
Med vesentlige kostnader menes kostnader som i beløp er betydelige. Betydelighetskravet må 
vurderes ut fra skattyterens økonomiske forhold. Dette betyr at eksempelvis at det for selskaper 
med omfattende økonomiske forhold skal mer til for at vesentlighetskravet er oppfylt. 
Vesentlighetskravet er definert til kr 1.500 i punkt 2 i Finansdepartementets veiledende 
retningslinjer av 26. januar 1984 nr 26. Denne er fortsatt retningsgivende.  
 
Sakskostnadene må være pådratt med god grunn. Retningslinjene tar sikte på å omfatte mer 
kompliserte forhold. Det gjelder spørsmål som relevansen av faktiske forhold, og tilfeller hvor det 
kan være uklarhet om fortolkningen av rettsreglene.   
 
Videre må det være urimelig at skattyter skal bære kostnadene selv. Dette vilkåret stiller krav 
overfor skattyter om å bidra til korrekte og fyllestgjørende opplysninger i sine 
selvangivelsesdokumenter på en slik måte at fastsettelse av formue og inntekt blir riktig ved den 
ordinære ligningen. På den annen side vil dette vilkåret ikke være oppfylt hvis skattyter kan 
bebreides for ikke å ha bidratt med opplysninger slik lignl. kapittel 4 krever. 
 
Ovennevnte vilkår må alle være oppfylt for at grunnlaget om tilståelse av sakskostnader skal 
foreligge. Lovens vilkår på dette punkt er ikke alternativ, men derimot kumulativ. 
 
Lovens ordlyd i lignl. § 9-11, nr 1, er at kostnadene skal dekkes helt eller delvis. Dette er et 
skjønnstema hvor de nærmere vilkår for å tilkjenne sakskostnader omtales i lovens forarbeider 
Ot.prp. nr 29 (1978-79) Om ligningslov og endringer i andre lover, s. 120- 121. Utgangspunktet er 
at hvis først vilkårene er oppfylt, bør kostnadene dekkes fullt ut. Såfremt kostnadene virker 
urimelig høye når en tar hensyn til blant annet sakens art og omfang, vil det være aktuelt å foreta en 
delvis dekning av saksomkostninger, jf. punkt 5 i Finansdepartementets veiledende retningslinjer av 
26. januar 1984 nr 16.  
 
Overligningsnemndas avgjørelse om ikke tilståelse - eller bare delvis tilståelse - av sakskostnader er 
gjenstand for klage i medhold av lignl. § 9-11, nr 3. Fylkesskattenemnda er klageinstans på 
avgjørelser foretatt av overligningsnemnda og Riksskattenemnda for avgjørelser av 
fylkesskattenemnda. Det er samme saksbehandlingsregler for klage på sakskostnader som klage på 
endring av ligning. Saksbehandlingen ved klage på avgjørelse om sakskostnader vil således også 
være underlagt forvaltningens krav til kontradiksjon og rettssikkerhet. 
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3 KLAGEINSTANSENS MYNDIGHET OG FAGLIGE KOMPETANSE 
 
Kompetanse er den myndighet som gir et forvaltningsorgan evne til å treffe bindende avgjørelser 
for seg selv eller andre. Denne kompetansen omtales også som den personelle kompetanse, og 
forteller hvem som har myndighet og plikt til å opptre. Bruk av kompetanse forteller om selve 
rettsutøvelsen, men ikke hva som skjer eller skal skje. Kompetansen kan være saklig eller stedlig 
avgrenset. Et delegasjonsvedtak er et eksempel på saklig avgrensning av kompetanse. Med stedlig 
kompetanse menes for eksempel at kommunestyre har kompetanse til å treffe vedtak på vegne av 
kommunen så langt annet ikke er begrenset i lov.   
 
Vanligvis vil det fremgå av hjemmelsbestemmelsen i det enkelte tilfelle hvilket forvaltningsorgan 
som har myndighet til å treffe vedtak i klagesaken. Det kan imidlertid oppstå tvil med hensyn til 
når overordnede organer anses kompetente til å foreta avgjørelser som er lagt til organer som er 
underlagt dem. I juridisk litteratur 29 har en lagt til grunn at det  
er uklart hvilke overordnede organ som treffer avgjørelser som er lagt til underordnede organ, ikke 
bare etter klage, men også i første omgang. Ved delegasjon av avgjørelsesmyndighet må  
kompetansetildelinger og hjemmelskjeder både ha funnet sted og være i orden.  
 
3.1 Forvaltningens personelle kompetanse  
 
Klageinstansen kompetanse under klagebehandlingen kan resultere i at klagen avvises, at vedtaket 
oppheves og sendes tilbake til underinstansen for ny prøving, eller at det overordnede organ treffer 
nytt realitetsvedtak. Det nye realitetsvedtaket kan enten være en stadfesting av det underordnede 
organs vedtak, eller innebære større eller mindre endringer i foreliggende vedtak. I innstillingen fra 
Forvaltningskomiteen til å utrede spørsmålet om mer betryggende former for offentlig forvaltning 
oppnevnt 5. oktober 1951, innstilling avgitt 13. mars 1958 
s. 294 - 295 konkluderte komiteen over disse spørsmålene slik: 
 
"Det som foran er nevnt om klageinstansens kompetanse og om hva resultatet av 
klagebehandlingen kan bli, skulle i praksis ikke volde særlige vanskeligheter. I motsetning til hva 
som gjelder i prosessen bør man i forvaltningen overlate til praksis - alt etter sakens stilling og 
beskaffenhet - å velge hva vedtaket i klagesaker skal gå ut på. Det må være nok å peke på - som 
man her har gjort - at det kan være spørsmål om avvisning av klagen, om opphevelse av vedtaket 
og hjemvisning til ny behandling og om ny realitetsavgjørelse. Heller ikke bør det bli tale om i 
loven å fastsette klageinstansens kompetanse i klagesaken. Ingen er tjent med å få en klageordning 
                                                 
29 Eckhoff og Smith (2003) s. 427 
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som er en stiv prosessordning, og hensynet til den enkeltes stilling er også best varetatt ved at 
klageinstansen ikke blir sterkt bundet av formregler". 30
 
Klagen må fremmes overfor det forvaltningsorgan som har fattet vedtak i saken, jf. fvl. § 28 og 
lignl. § 9-2. Klage på ordinær ligning om fastsettelse av formue og inntekt leveres til 
ligningskontoret i den kommune hvor skatten er skrevet ut, jf. lignl. § 9-2, nr 3. Klage på annet 
forvaltningsvedtak rettes til den klageinstansen som er nærmest overordnet det forvaltningsorgan 
som har truffet vedtaket, jf. fvl. § 28, første ledd. På områder der staten er klageinstans over 
kommunale vedtak, er fylkesmannen, og noen ganger departementet,  overordnet myndighet. I 
underretningen om vedtaket skal det for øvrig fremgå hvilket forvaltningsorgan som er 
klageinstansen, jf. fvl. § 27, tredje ledd, og lignl. § 3-11, nr 2.   
 
Forvaltningslovens § 34 inneholder bestemmelser om klageinstansens myndighet (kompetanse) i 
klagesaker. I forarbeidene til loven i Ot.prp. nr 38 (1964-65) Om lov om behandlingsmåten i 
forvaltningssaker (forvaltningsloven), s 108, er dette spørsmålet tatt opp til drøfting.                                         
 
Det alminnelig utgangspunkt er at personell kompetansemangel i seg selv ikke fører til at vedtaket 
blir ugyldig. Forutsetningen for ugyldighet vil først bli aktuelt hvis feilen har påvirket innholdet i 
avgjørelsen. Det må videre skilles mellom graden av kompetanseoverskridelse. Av interesse i 
denne sammenheng blir derfor om avgjørelsen er truffet av et overordnet, sideordnet eller et 
underordnet organ. 
 
I det tilfelle hvor avgjørelsen feilaktig er truffet av et overordnet organ, mens det riktige skulle 
vært det underordnede organ, vil dette vanligvis ikke føre til ugyldighet. 
 
"I Rt. 1940 s. 122 og Rt. 1950 s. 278 ble vedtak som var truffet av kommunestyret, godtatt til tross 
for at loven la myndigheten til formannskapet. Selv om vedtakene ikke var truffet av det 
kompetente organ, hadde feilen liten reell betydning fordi formannskapsmedlemmene jo også sitter 
i kommunestyret". 31
 
I et tilfelle hvor departementet fattet vedtak om oppsigelse, som etter loven skulle vært foretatt av 
fylkesskolestyret og godkjent av departementet, fant Sivilombudsmannen å kunne godta dette, jf. 
Årsmelding 1971 s. 21. 32
 
                                                 
30 Ot.prp.nr 38 (1964-65 s. 108 
31 Eckhoff/Smith (2003) s. 428 
32 Eckhoff/Smith (2003) s. 428 
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I det tilfelle avgjørelse fattes av et forvaltningsorgan som er sideordnet det kompetente, for 
eksempel at forvaltningsorganene befinner seg i forskjellige distrikter, kan det ikke utelukkes at en 
domstolprøving vil føre til ugyldighet. Avgjørende for et slikt utfall vil imidlertid være om feilen 
kan anses å ha påvirket avgjørelsens innhold. Et slikt tilfelle hadde man i drosjedommen Rt. 1952 
s. 722.  
 
Avgjørelsen blir ugyldighet også i de tilfeller hvor den treffes av et forvaltningsorgan i en annen 
forvaltningsgren, eller av et forvaltningsorgan underordnet det kompetente forvaltningsorganet. 
Det vises i den forbindelse til Rt. 2002 s. 683 og 690, der kommuneadministrasjonen avgjorde en 
sak som i henhold til § 33 i plan- og bygningsloven skulle avgjøres av det faste utvalget for 
plansaker selv.  
 
Ligningsforvaltningens kompetanseregler fremgår av lignl. kapittel 2 og 3 som omhandler 
henholdsvis "Ligningsmyndighetene" og  "Alminnelig saksbehandlingsregler". De nærmere 
utledninger vedrørende forståelsen og innholdet i disse kapitler fremgår av ligningslovens 
forarbeider i Ot.prp. nr 29 (1978-79) Om ligningslov og endringer i andre lover. Det omtales blant 
annet at skattyterens stilling og rettssikkerhet vil styrkes ved nye eller utvidede regler om rett til å 
klage over visse pålegge og saksbehandlingsavgjørelser fra ligningsmyndighetene. 33
 
Nemndene er i dag rene klageorgan. Etter skatteloven av 18. august 1911 deltok ligningsnemnda 
både under selve ligningen og under klagebehandlingen. Den praktiske konsekvens av dette var at 
den samme nemnd som hadde behandlet saken under ordinær ligning, også behandlet saken under 
klagebehandlingen. Et forutinntatt standpunkt ved ligningen kunne dermed bli videreført. 
Dobbeltrollen som ligningsnemnda hadde i slike tilfeller, kunne sette hensynet til rettssikkerhet og 
rettssikkerhetsgarantier på en alvorlig prøve. Denne dobbeltrollen som nærmest hadde karakter av 
"bukken og havresekken" er nå fjernet. På dette punkt er hensynet til rettssikkerhet og 
rettssikkerhetsgarantier blitt styrket ved innføringen av ligningsloven. Dette kan ikke være 
tvilsomt. 
 
3.1.1 Forvaltningen 
 
Retten til å klage på et forvaltningsvedtak er hjemlet i kapittel VI i forvaltningsloven. Som 
utgangspunkt er klageinstansen det nærmeste overordnede organ i forhold til det forvaltningsorgan 
som har truffet vedtaket, jf. fvl. § 28, første ledd, med mindre unntak som følger av andre og tredje 
ledd. Hovedregelen er at forvaltningsorganets egne fagfolk behandler og avgjør klager etter 
                                                 
33 Ot.prp.nr 29 (1978-79) s 6 
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forvaltningsloven.  
 
For kommunale og fylkeskommunale organer er det kommunestyret/fylkestinget som er 
klagemyndighet, dersom disse organene har delegert avgjørelsesmyndigheten til vedkommende 
organ. I stedet for kommunestyret eller fylkestinget kan det opprettes en egen klagenemnd som 
fungerer som klagemyndighet. Enkeltvedtak som fattes av kommunestyret eller fylkestinget kan 
påklages til Kommunal- og regionaldepartementet.  
 
Etter ordningen med to-instans klagerett, kan klageinstansens klagevedtak ikke påklages videre, jf. 
fvl § 28, tredje ledd. En eventuell videre prøving av klageinstansens vedtak vil derfor måtte skje 
gjennom søksmål og rettergang overfor domstolene. Det som av og til skjer er at fylkesmannens 
vedtak i klagesak blir tatt opp med vedkommende departement, som av eget tiltak kan overprøve 
fylkesmannens vedtak, jf. fvl. § 35. Saksbehandlingen og fremgangsmåten ved søksmål og 
rettergang i sivile saker er regulert i lov av 13. august 1915  
nr 6, og lov av 13. august 1915 nr 5. 
 
3.1.2 Ligningsforvaltningen -  folkevalgte lekfolk i nemnder 
 
Ligningsmyndighetene er hjemlet i kapittel 2 i ligningsloven. De lokale ligningsmyndigheter 
består av ligningskontor, ligningsnemnd, overligningsnemnd og takstutvalg, lignl. § 2-1, nr 1. 
Ligningsmyndighetene i fylket består av et statlig fylkesskattekontor og en fylkesskattenemnd, 
lignl. § 2-2, nr 1. Sentrale skattemyndigheter består av et statlig skattedirektorat og en 
riksskattenemnd, lignl. § 2-3. Øvrige sentrale skattekontor fremgår av lignl. § 2-4, og består av 
Sentralskattekontoret for utenlandssaker, Sentralskattekontoret for storbedrifter og 
Oljeskattekontoret. 
 
Medlemmer til henholdsvis ligningsnemnd, overligningsnemnd, og fylkesskattenemnd blir valgt i 
forbindelse med kommune- og fylkestingsvalg, jf lignl. § 2-1, nr 2 og nr 3, og § 2-2,  
nr 2.  Riksskattenemnda oppnevnes av Kongen, jf. lignl. § 2-3. 
 
Da det er nemndene som fatter vedtak i klagesaker, blir nemndenes ligningsfaglige kompetanse og 
rettslige utøvelse av denne vedtaksfunksjon av særlig interesse. Dette blir tatt opp til nærmere 
analyse under punkt 3.2.  
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3.1.2.1 Klage på ligningsavgjørelser  
 
Det er ligningskontorene som treffer avgjørelse under den ordinære ligningsbehandling og 
forhåndsligningen. Ligningskontorenes stedlige vedtaksmyndighet fremgår av lignl. § 8-6.   
Formue og inntekt fastsettes av ligningsmyndighetene for den kommune som etter bestemmelsene i 
skatteloven om skattestedet, skal ha skatten, jf. lignl. § 8-6, nr 1. 
 
Enhver skattyter har rett til å påklage et vedtak over sin egen ligning som er foretatt ved ordinær 
ligningsbehandling, eller i endringssak, jf. lignl. § 9-2, nr 1, litra a og b. Hovedregelen er at 
skattyteren kan få prøvd ethvert vedtak ved den ordinære ligningsbehandling for to klageinstanser, 
det være seg ligningsnemnda og overligningsnemnda. Det er ligningsnemnda som fatter vedtak i 
endringssak, og slike vedtak kan bare påklages til overligningsnemnda. I det tilfelle at 
overligningsnemnda på noe punkt fatter et vedtak som fører til økt skatte- eller avgiftsgrunnlag, har 
skattyteren klagerett til fylkesskattenemnda, jf. lignl. § 9-2, nr 1, litra b.  Såfremt dette ikke er 
tilfelle, er skattyterens frie klageadgang med det avsluttet med overligningsnemndas vedtak.  På 
samme måte vil skattyteren ha klagerett til Riksskattenemnda i det tilfelle at fylkesskattenemnda 
vedtak på noe punkt fører til økt skatte- elle avgiftsgrunnlag, jf. lignl. § 9-2, nr 1, litra d.  
I ligningsforvaltningen er det Riksskattenemnda som er siste klageinstans. 
 
Nemndenes stedlige vedtaksmyndighet utledes av stedet for ligningen, jf. lignl. §§ 9-8, nr 5, og  
§ 8-6. Hovedregelen er at vedtaksmyndigheten er lagt til nemndene for den kommunen som skal ha 
skatten etter reglene om skattestedet etter kapittel 3 i skatteloven ved lov av 26. mars 1999 nr 14.  
Klager som er behandlet ved sentralskattekontorene skal behandles av nemndene ved 
sentralskattekontorene jf. lignl. § 2-4, nr 3,  jf. nr 2. 
 
Nemndenes saklige kompetanse fører til at alle forhold av betydning for ligningsvedtaket kan 
prøves under klagebehandlingen etter lignl. § 9-2. Det betyr at klageorganet har kompetanse til å 
prøve både rettsanvendelsen, bevisvurderingen, skjønnsutøvelsen og saksbehandlingen, jf. Ot.prp. 
nr 1 (2006–2007) Skatte- og avgiftsopplegget 2007 – lovendringer. s. 17. 
 
3.1.2.2 Nemndenes avgjørelser 
 
Nemndene treffer sine avgjørelser i møte. Nemndene er kompetente til å treffe avgjørelser når 
minst halvparten av nemndas medlemmer deltar, og ved tilfeller av stemmelikhet er det lederen av 
nemnda som avgjør, jf. lignl. § 3-10, nr 1.  Unntaksvis kan fylkesmannen godkjenne at enkeltsaker 
avgjøres gjennom ved behandling i avdeling når det gjelder ligningsnemnd og overligningsnemnd. 
Her er det forskjell på når en sak anses avgjort etter ligningsnemnda og overligningsnemnda. I 
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ligningsnemnda kreves det at alle medlemmer har fått seg saken forelagt, og avgjørelsen er 
enstemmig. I overligningsnemnda kreves det enstemmighet av minst to medlemmer, jf. lignl.  
§ 3-10, nr 2 og 3. Klage- og endringssaker som forelegges for fylkesskattenemnda og 
Riksskattenemnda avgjøres i møte. 
 
3.1.2.3 Delegasjon fra ligningsnemnda  
 
Ligningsnemnda er første klageinstans i klageprosessen. Det kan gjøres unntak fra denne ordningen 
gjennom at ligningsnemnda delegerer myndighet til ligningskontoret for å treffe vedtak i klage- og 
endringssaker etter lignl. § 9-8, nr 3. Denne delegasjonsadgangen er imidlertid ikke ubetinget. Det 
betyr at saker om tilleggsskatt etter lignl. §§ 10-2 til 10-4 ikke kan delegeres til ligningskontoret for 
avgjørelse. Heller ikke kan det foretas delegasjon av saker om endring til skade for skattyteren når 
det gjelder saker hvor ligningsmyndighetene har foretatt skjønnsmessige fastsettinger. Det samme 
er tilfelle når det gjelder ligningsmyndighetenes anvendelse av skatteloven og samme klageorgan 
må behandle saken på nytt fordi ligningsmyndigheten har begått brudd på reglene om varslig etter 
lignl. § 9-7. 
 
3.1.2.4 Ligningssjefens deltakelse i nemndene – en fare for rettssikkerheten? 
 
Ligningssjefens rettslige stilling var tidligere slik at han møtte til behandlingen av en klagesak i 
både ligningsnemnda og overligningsnemnda. Etter at spørsmålet kom opp til ny behandling ble 
ligningssjefens rett til å møte i overligningsnemnda opphevet ved endringslov av 10. januar 1992. 
Begrunnelsen for denne lovendringen var nettopp hensynet til en best mulig ivaretakelse av 
rettssikkerheten under nemndbehandlingen av klagesaker. 
 
Gjeldende ligningslov gir ligningssjefen rett til å møte og plikt til å møte i ligningsnemnda hvis 
han blir innkalt, jf. lignl. § 3-9, nr 2.  Ligningssjefens deltakelse i overligningsnemnd er avhengig 
av at han blir innkalt, og da har han plikt til å møte og uttale seg, jf. lignl. § 3-9, nr 3. Det er et 
åpent spørsmål om denne lovendringen virkelig har bidratt til å bedre skattyterens rettssikkerhet i 
noen særlig grad. Saksbehandlingen og forberedelsen av en klagesak foregår på ligningskontoret, 
jf. § 3-9, nr 1. Ligningssjefen kan fortsatt delta under selve saksbehandlingen og om ønskelig øve 
innflytelse på utformingen av forvaltningens forslag til vedtak. 
 
Etter min oppfatning kan jeg vanskelig se at ligningssjefens fravær under møtebehandlingen i 
overligningsnemnda bidrar i noen særlig grad til at rettssikkerheten styrkes. På den annen side kan 
det imidlertid ikke utelukkes at påvirkning til en viss grad kan finne sted i nemnder med faglig 
svak sammensetning og/eller liten innsikt i ligningslov og materiell skattelov.  
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 Skatteetatens nye forslag til større geografiske enheter i ligningsforvaltningen, samt krav om 
formell ligningsfaglig kunnskap for nemndmedlemmer, vil imidlertid kunne bidra til å styrke 
overligningsnemndas faglige autoritet og selvstendighet. 
 
3.2 Forvaltningens faglige kompetanse  
 
Rettssikkerheten i offentlig forvaltning er avhengig av tjenestemennenes faglige kompetanse. Med 
dyktige og erfarne tjenestemenn, er det mindre behov for detaljerte saksbehandlingsregler. På den 
annen side nytter det lite med aldri så gode bestemmelser dersom tjenestemennene ikke strekker til 
md sin faglige kunnskap. Forvaltningen stiller i dag høye krav til faglig utdannelse. Fra et 
rettssikkerhetssynspunkt betyr dette at forvaltningens saksbehandlere må være fortrolig med de 
krav som stilles til en forsvarlig saksbehandling. Det vises i den forbindelse til 
Forvaltningskomiteens Innstilling av 13. mars 1958 s. 26, komiteen som ble oppnevnt for å utrede 
en mer betryggende saksbehandling i offentlige forvaltning.    
 
På ligningsforvaltningens områder er det nemndenes funksjon å fatte vedtak i klagesaker,  
jf. lignl. § 9-1. Nemndenes ligningsfaglige kunnskap og rettslige utøvelse av denne 
vedtaksfunksjon av dermed av særlig interesse fordi at både ligningsnemnda og 
overligningsnemnda består av legfolk. Tidligere i skatteloven av 1911 krevdes det ligningsfaglig 
kompetanse for å bli medlem av nemnder. For de som innehar nemndsfunksjonen i dag, er det ikke 
stilt krav om ligningsfaglig kompetanse.  
 
Ved dagens valg av medlemmer til ligningsnemnd og overligningsnemnd kan det se ut som om 
hensynet til fordeling av politiske verv er bestemmende for hvem som skal ha vervene som 
medlemmer av de respektive nemnder. Ligningsloven stiller ikke krav om spesielle faglige 
forutsetninger for å bli kunne bli valgt til medlem av ligningsnemnd og overligningsnemnd.  Etter 
lignl. § 2-6, nr 1, er kravet til valgbarhet at man er en stemmeberettiget person som bor i 
kongeriket Norge. Er man først valgbar, kan man bli valgt til å tjenestegjøre som medlem av 
henholdsvis ligningsnemnd og overligningsnemnd etter lignl. § 2-1, og fylkesskattenemnda etter 
lignl. § 2-2. Lignl. § 2-6, nr 2, hjemler fritaksgrunner for å tjenestegjøre som medlem av nemnd, 
og omhandler tilfeller av oppnådd alder eller tidligere tjenestegjort som medlem av nemnd. Et 
valgt medlem kan likeledes etter søknad bli fritatt for tjenesteplikten til å utføre dette vervet, jf. 
lignl. § 2-6, nr 3. 
Politiske valg av medlemmer til de respektive nemnder har som konsekvens at nemndene besitter 
nokså variert og forskjellig kunnskap om ligning og materiell skatterett. Det kan være forskjeller 
på landkommuner og bykommuner. Forskjellene kan tildels være betydelige. Mitt anliggende i det 
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følgende reiser dermed spørsmål om behandlingen i de respektive nemnder medfører ivaretakelse 
av likebehandlingen for enkeltindividet når det gjelder prosessuell og materiell rettssikkerhet. 
Skatteretten et rettsområde hvor det skjer mange og omfattende endringer av regelverket fra år til 
år. I tillegg til de betydelige årlige endringer, kan nevnes også de dyptgripende skattereformer som 
ble gjennomført i 1992 og i 2004-2006.   
De folkevalgte medlemmer har ofte begrensede forutsetning for å behandle kompliserte 
skatterettslige problemstillinger. Sett i lys av at nemndene er selvstendige beslutningsorgan som 
har rettslig evne til å tilsidesette fagetatens utkast til vedtak i klagesaken, er det grunn til å stille 
spørsmålstegn ved ivaretakelsen av rettssikkerheten når saker av mer komplisert karakter skal 
behandles. Nemndenes ligningsfaglige kunnskaper vil ofte kunne være begrenset til å behandle 
enkle saker. Det er derfor grunn til å stille spørsmål ved om denne lekmannsordningen 
representerer en nemndsfunksjon som er utgått på dato? Dette gjelder så vel medlemmer av 
ligningsnemnd, overligningsnemnd og fylkesskattenemnd. Unntak er her Riksskattenemnda hvor 
medlemmene oppnevnes av Kongen, jf. lignl. § 2-3. 
 
Nemndene skal ofte ta avgjørelser i kompliserte skatterettslige ligningsspørsmål når det klages 
over ligningsavgjørelser. I kompliserte klagesaker kan derfor administrasjonen/ 
ligningskontoret få gjennomslag for sitt syn, nettopp fordi at nemndene ikke innehar nødvendig 
ligningsfaglig kunnskap til å foreta en selvstendig vurdering av saken. Dette kan være uheldig. 
Nemndene blir dermed rene "sandpåstrøingsorgan" uten reell vedtakskompetanse. I slike tilfeller 
ville det være en ubetinget fordel om nemndsmedlemmene hadde ligningsfaglig kompetanse. 
Gjennom fylkesskattekontorets saksbehandling for nemndene etter bestemmelsene i lignl. § 9-5, nr 
4,  jf. § 3-9, har overordnet myndighet en meget stor påvirkningskraft. 
 
I neste omgang tilligger det nemnda å foreta en kvalitetssikring med henblikk på blant annet om 
det kontradiktoriske prinsipp er overholdt. En forutsetning for å kunne foreta en slik vurdering er 
at nemnda innehar tilstrekkelig ligningsfaglig kunnskap for å utøve dette arbeidet. Dess mindre 
ligningsfaglig kunnskap nemnda har om utøvelse av saksbehandlingen, dess større mulighet er det 
for at rettssikkerheten svekkes. Nemndas eventuelle manglende faglige kompetanse kan imidlertid 
repareres ved at fagetaten har høy faglig kompetanse, og dessuten stiller strenge krav til 
gjennomføringen av det kontradiktoriske prinsipp under saksbehandlingen.  
 
Det kan reises spørsmål om skatteetatens saksbehandlere som skal forberede sakene for 
nemndsbehandling, har de nødvendige faglige kvalifikasjoner. I 1970 opprettet Skattedirektoratet 
Skatteetatskolen i Oslo. Formålet med den var å dyktiggjøre skatteetatens egne saksbehandlere i 
materiell skatterett og formell saksbehandling. På slutten av 1990 årene ble Skatteetatskolen 
nedlagt. Etter den tid har skatteetaten ingen egen intern utdannelse. Ansatte i skatteetaten blir nå 
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rekruttert inn fra andre formelle høgskoler med generell kunnskap om skatterett og 
saksbehandling. Spørsmålet blir da om det å inneha generell kunnskap om saksbehandling er 
tilstrekkelig for å ivareta rettssikkerheten ved utøvelsen av det kontradiktoriske prinsipp i 
ligningsforvaltningen.  
 
For ligningskontorenes vedkommende utføres ikke alltid saksbehandlingen av høyt kvalifiserte 
personer. Juridiske avgjørelser utføres som oftest av ikke-jurister. På forvaltningslovens områder 
utføres vanligvis saksbehandlingen av personer med fagutdannelse i forhold til de respektive 
fagområder. Ut fra et rettssikkerhetssynspunkt kan det være uheldig med saksbehandlere uten høy 
faglig kompetanse.  
 
På fylkesskattekontorene er det vanligvis høyt faglig kvalifiserte saksbehandlere som forestår 
forberedelsen i klagesaker som forelegges fylkesskattenemnda, jf. lignl. § 3-9  
nr 1. Fylkesskattekontoret kan i særlige tilfeller utføre saksforberedelsen i klagesaker som 
forelegges for ligningsnemnda og overligningsnemnda i medhold av lignl. § 9-5 nr 4, jf. § 3-9. 
Rettssikkerheten er derfor ivaretatt på en bedre måte, enn gjennom ligningskontorets forberedelse 
av klagesaker for nemndene. 
 
Oppsummert kan det se ut som om den faglige kompetanse på  forvaltningslovens område ivaretar 
rettssikkerheten på en langt bedre måte. 
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4 KLAGEBEHANDLINGSREGLENE SETT I LYS AV KRAVET TIL 
 RETTSSIKKERHET 
 
4.1 Innledning 
 
Under saksbehandlingen må forvaltningen veie behovet for grundighet opp mot hensynet til 
enkelhet og rask saksbehandlingstid. Forvaltningens mål er ikke bare effektivitet i økonomisk 
forstand, forvaltningen må også sørge for en rimelig grad av rettssikkerhet i sitt arbeid. 34 Interessen 
ser ut til å gå mer i retning av kvantitet og mindre mot kvalitet. Jeg vil se på om kravet til 
effektivitet kan være en fare for rettssikkerheten, og videre sette søkelyset på om forvaltningens 
regelverk i praksis utøves i forhold til anerkjente rettssikkerhetsprinsipper og 
rettssikkerhetsgarantier.  
 
Det kontradiktoriske prinsipp er et av de sentrale rettssikkerhetshensyn som ligger til grunn for 
kravet om en forsvarlig saksbehandling i offentlig forvaltning. De reelle hensynene bak dette 
prinsippet er først og fremst å gi partene en mulighet til å opptre aktivt for å forsvare sine rettigheter 
og interesser. Det innebærer som tidligere omtalt, at enhver borger underveis i saksbehandlingen 
skal ha mulighet for å uttale seg om saken og de opplysninger som forvaltningen bygger sin 
avgjørelse på før vedtak fattes. Partene skal gjøres kjent med hverandres anførsler, og for øvrig ha 
mulighet til komme med sine eventuelle innsigelser. 35 Generelt gjelder derfor at enhver som klager 
på et enkeltvedtak har en ubetinget rett til å delta aktivt i prosessen fram mot vedtak fattes i 
klagesaken.   
 
4.2 Forholdet effektivitet og rettssikkerhet 
 
Effektiv saksbehandling innebærer å saksbehandle med tilstrekkelig god kvalitet. Målsettingen om 
at offentlig forvaltning skal og bør være effektiv vil være en pådriver med hensyn til å prioritere 
kvantitet framfor kvalitet i saksbehandlingen. Vedtak som bærer preg av lettvinthet, for eksempel 
lite eller ingen begrunnelse, dårlig angivelse av hjemmel, ikke redegjørelse for fakta som har vært 
avgjørende for resultatet, kan føre til at parten får liten tillit til at hans sak har fått rett behandling 
og rett resultat, og dermed benytter seg av klageadgangen. Dette vil kunne påføre forvaltningen økt 
bruk av ressurser, som følge av at førsteinstansen må forberede saken på nytt,  jf. fvl. § 33.  
                                                 
34 Eckhoff/Smith (2003) s. 55  
35 Eckhoff/Smith (2003) s. 237 
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Effektivitetskravet i offentlig forvaltning kan være både positivt og negativt sett i forhold til 
rettssikkerhetsspørsmålet. Positivt på den måten at klageren ikke utsettes for unødvendig 
sendrektighet, men får behandlet sin sak innen rimelig kort tid. Effektivitet i en slik betydning vil 
derimot anses som en styrke av rettssikkerheten og ikke det motsatte. Negativt i den forstand at det 
offentliges effektivitetskrav blir så store at det går ut over kontradiksjon i saksbehandlingen og 
følgelig blir en trussel for rettssikkerheten.  
 
Etter forvaltningslovens bestemmelser skal det gis foreløpig svar dersom en henvendelse ikke kan 
besvares i løpet av en måned etter at klagen er mottatt, jf. § 11 a, tredje ledd. Ligningsloven har 
ingen regler om hvor rask klagebehandlingen skal utføres, ei heller hvor lang tid de enkelte 
klageinstanser har anledning til å bruke for å få behandlet klagen. På grunn av at antall klagesaker i 
ligningsforvaltningen er stort i forhold til forvaltningen for øvrig, er det akseptert en noe lengre 
behandlingstid der. Det foreligger ikke grunnlag for å gi klageren medhold selv om behandlingen 
må betraktes som sendrektig. 36 På den annen side kan en sendrektig behandling føre til 
erstatningskrav mot det offentlige i det tilfelle hvor klager har lidt økonomisk tap.  37
 
Hensynet til økonomisk effektivitet kan ofte stå i et motsetningsforhold til det kontradiktoriske 
prinsipp og en forsvarlig saksbehandling. 38 En effektiv saksbehandling kan bety høy produktivitet, 
hurtig behandling og til et lavest mulig kostnadsnivå. Det kan ikke forventes at saksbehandlingen 
gjennomføres som et skoleeksempel i enhver klagesak. Selve prosessen kan være fullt ut forsvarlig 
selv om den kunne vært utført på en bedre måte. Hvor denne forsvarlighetsgrensen ligger vil 
avhenge av sakens omfang og kompleksitet. Dess større og mer kompleks en sak er, dess mer 
omfattende vil saksbehandlingen nødvendigvis være. Det er heller ingen absolutt grense nedover 
for hvor effektiv og rask saksbehandlingen kan være før det er begått brudd på kravet til 
rettssikkerhet. Det må derfor vurderes i hvert enkelt tilfelle hvor terskelen for rettssikkerheten 
ligger.  
 
Forvaltningen kan ha gode grunner til å gjennomføre en prioritering for å frigjøre ressurser til 
andre arbeidsoppgaver. Prioriteringen av kvantitet må derimot ikke bli så streng at den fører til 
brudd på lovens rettssikkerhetsgarantier. 39 40
 
                                                 
36 Harbo/Leikvang/Lystad (2005) s. 382 
37 Eckhoff/Smith (2003)s. 107-108 
38 Graver (2002) s. 88, 98 og 102 
39 Eckhoff (1984) s. 88-92 
40 Woxholth (2006) s. 29 
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Forvaltningens effektivitetskrav kan imidlertid føre til at saksbehandlingen til tider blir for rask. En 
virkning av dette kan bli økt klagefrekvens og flere rettssaker m.v. som kan føre til at det påløper 
saksomkostninger. Spørsmålet om saksomkostninger i forbindelse med mangler ved 
saksbehandlingen vil bli nærmere omhandlet under punkt 4.3.7. 
 
4.3    Saksbehandlingen  
 
Gjennom de saksbehandlingsregler som finnes i forvaltningsloven, søker man å oppnå 
rettssikkerhetsgarantier slik at den enkelte avgjørelse blir riktig og rimelig sett i forhold til det som 
er lovgivers formål. Partene gis mulighet for å kontrollere dette.  
 
På den annen side kan saksbehandlingsreglene få en begrenset betydning hvis man ikke har 
tjenestemenn som er i stand til å anvende reglene på en forsvarlig måte. Reglene om klage 
forutsetter at klageinstansen har evne til sette seg inn i problemstillinger som både er forklart og 
utviklet av andre organer som kanskje har langt mer spesialkompetanse på området. I tilknytning 
til spørsmålet om rettssikkerhet er det derfor viktig å være klar over de krav loven stiller til 
forvaltningens tjenestemenn. En forutsetning for at loven skal kunne fungere tilfredsstillende er at 
forvaltningen har tjenestemenn med den nødvendige innsikt og evne til å anvende reglene. Dette er 
et spørsmål som ikke handler om utdanning ene og alene, men også om personlig evne og 
kvaliteter som ikke oppnås gjennom utdanning. 41
 
Retten til å klage på et forvaltningsvedtak er en grunnleggende rettssikkerhet for borgerne i enhver 
demokratisk rettsstat. I tillegg til klageretten er det nødvendig at borgerne er sikret at 
klageprosessen gjennomføres etter anerkjente rettssikkerhetsprinsipper. Det kontradiktoriske 
prinsipp er et slikt prinsipp, og betyr som omtalt at klager skal kunne delta aktivt gjennom 
saksbehandlingen slik at han hele tiden skal ha mulighet til å kunne uttale seg om saken og de 
opplysninger forvaltningen bygger på. Det tilligger forvaltningen å sørge for at saksbehandlingen i 
klageprosessen blir utført i overensstemmelse med denne prosessuelle rettssikkerhetsgarantien.  
 
Både forvaltningen og den/de som har partsrettigheter har ansvar for at kvaliteten på den utførte 
saksbehandlingen blir god før fremleggelse til vedtak. Underveis i saksbehandlingen vil det 
vanligvis foregå en skriftveksling, mer eller mindre omfattende, mellom klager og klageinstansen. 
Klager har således et selvstendig ansvar for å bidra med fyllestgjørende opplysninger i sin klage. 
Det betyr at klager også må kunne avkreve forvaltningen opplysninger og gjøre seg kjent med 
sakens dokumenter som er nødvendig for at klagen skal bli så klar og tydelig som mulig, jf. fvl. § 
                                                 
41 Ot.prp.nr 3 (1976-77) s. 8 
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18. Forvaltningen må på sin side bidra med å etterkomme klagers anmodning om opplysninger i 
saken, og for øvrig bidra til at klager får gjort seg kjent med sakens dokumenter om det blir 
avkrevd.   
 
4.3.1 Det kontradiktoriske prinsipp som rettssikkerhetsgaranti  
 
Forvaltningen har et selvstendig ansvar for å besørge innhenting av opplysninger når dette anses 
nødvendig av hensyn til en forsvarlig saksbehandling, og forøvrig påse at saken er godt utredet før 
vedtak fattes (utredningsprinsippet). På den annen side vil det være grenser for hvor mye arbeid 
forvaltningen kan pålegges når det gjelder å innhente slike opplysninger. Hensynet til effektivitet 
og god fremdrift i klageprosessen vil kunne være forhold som setter begrensninger til 
forvaltningen når det gjelder den delen av saksbehandlingen. 
 
Det er klageorganet som tar standpunkt til om klagen er tilstrekkelig forberedt for å kunne 
avgjøres. Dette er imidlertid et kritisk punkt i saksbehandlingen. Såfremt en utveksling og 
klargjøring av synspunkter avsluttes for tidlig, vil avgjørelsen kunne bli fattet på et feilaktig 
grunnlag. 
 
En feilaktig avgjørelse vil enten kunne skyldes at forvaltningen mangler opplysninger av 
avgjørende betydning for avgjørelsen, eller at foreliggende opplysninger er fyllestgjørende nok, 
men at forvaltningen foretar en feilaktig vurdering. I juridisk teori 42 om utøvelse av 
saksbehandlingen, er det reist spørsmål om en eventuell slik feilaktig vurdering skyldes mangel på 
opplysninger i saken eller rett og slett feilaktig forståelse av foreliggende opplysninger. Når alle 
opplysninger foreligger, er konsekvensene av at saken blir feilaktig vurdert imidlertid langt 
alvorligere for forvaltningen, enn om det skulle mangle opplysninger.  
 
Mangelfull saksforberedelse i en klagesak vil kunne være en saksbehandlingsfeil som kan føre til 
brudd på rettssikkerhet og rettssikkerhetsgarantier. Dette er ikke ensbetydende med at vedtaket blir 
ugyldig. Avgjørende for spørsmålet om ugyldighet, vil være om den mangelfulle saksbehandlingen 
kan ha innvirket på avgjørelsen i klagesaken eller ikke, jf. fvl. § 41. 
 
Det er et viktig hensyn – både samfunnsmessig og sett fra forvaltningens side – at borgeren har 
tillit til at forvaltningen opptrer på en skikkelig måte, og til at avgjørelsen bygger på et riktig 
grunnlag. Det er flere reelle hensyn som støtter opp under den kontradiktoriske behandlingen i 
                                                 
42 Graver (2002) 
 33
forvaltningen. Utviklingen på dette området har gått i retning av å styrke partenes kontradiktoriske 
rettigheter. 43
 
4.3.2 Saksforberedelsen  
 
Saksforberedelsen i klagesak etter forvaltningsloven er hjemlet i § 33 og omhandlet i 
forarbeidende til loven i Ot.prp. nr 3 (1976-77) Om lov om endringer i lov 10. februar 1967 om 
behandlingsmåten i forvaltningssaker (regler om taushetsplikt m.m.) s. 92-94. Fra klagen mottas 
og til den er ferdig avgjort, anvendes saksbehandlingsreglene i fvl. kapittel IV og V så langt de 
passer. Det innebærer forhåndsvarsling (som her allikevel kan unnlates etter fvl. § 16, første ledd),  
utrednings- og informasjonsplikt etter lovens § 17, som også er direkte pålagt i § 33, 
partsoffentlighet etter §§ 18-21, klagevedtakets form, innhold og underretning etter kapittel V. For 
øvrig gjelder forvaltningslovens kapittel II om ugildhet og kapittel III om de alminnelige 
saksbehandlingsregler under forberedelsen av klagesaken.  
 
Fvl. § 33 har en dobbelfunksjon i det den regulerer spørsmålet om hvordan klagesaker skal 
forberedes, i tillegg til at den regulerer arbeidsdelingen mellom underinstansen og klageinstansen. 
Klagen fremlegges for underinstansen, det organ som allerede har behandlet saken. Underinstansen 
har hovedansvaret for å forberede klagesaken for klageinstansen, jf fvl. § 33, andre ledd.  
 
Underinstansen skal prøve om vilkårene for å behandle klagen er oppfylt, jf. fvl. § 33. Dette er 
vilkår om klagerett etter fvl. § 28, om klagefristen etter fvl. § 30 er overholdt, og om eventuelt 
vilkårene i fvl. § 31 gjør det mulig å ta en for sent framsatt klage under realitetsbehandling.  
Dersom vilkårene ikke er oppfylt, skal underinstansen avvise klagen. En beslutning om å avvise 
klagen er et enkeltvedtak etter fvl. § 2 som kan gjøres til gjenstand for ny klage etter fvl.  
kapittel VI. 
 
Etter fvl. § 33, tredje ledd, er det underinstansens ansvar å sørge for å klarlegge hvem som regnes 
som motpart i saken, sørge for nødvendig varsling og anledning til å uttale seg. Det gjøres 
vanligvis ved at klagedokumentet gjøres kjent for vedkommende dersom ikke fvl. § 19 er til hinder 
for dette. 
 
Det er underinstansen som har ansvar for å bringe på det rene hvem som eventuelt er motpart i 
saken. Det er ikke alltid lett å vite hvem dette er. For den som er berørt av vedtaket i 
                                                 
43 Graver (2002) s. 382 
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førsteinstansen, er det derfor viktig å følge med om dette vedtaket påklages. Eksempel på hvem 
som kan være motpart i sak og følgelig burde vært varslet belyses i følgende saker: 
 
• Søknad fra en handelsstandsforening om langåpent ble innvilget av kommunen, men etter 
klage avslått av fylkesmannen, som ble kritisert for ikke å ha underrettet foreningen om at 
vedtaket var påklaget. 44 
• Sivilombudsmannen bemerket at underretning i det minste kunne vært gitt telefonisk, med 
en kort frist for å uttale seg. 45 
• I en annen sak om naboprotester etter plan- og bygningsloven, ble det ansett at naboene 
hadde krav på varsel om klagen, da de hadde protestert og følgelig ble ansett som 
motparter under klagebehandlingen. 46 
 
Underinstansen skal videre sende kopi til klageren av sin oversendelsespåtegning eller sitt 
oversendelsesbrev til klageorganet. Dette gjelder under forutsetning av at bestemmelsene om 
innskrenket adgang til visse slags opplysninger etter fvl. § 19 ikke kommer til anvendelse. 
 
Etter ligningslovens § 3-9, nr 1, er det ligningskontoret, fylkesskattekontoret og Skattedirektoratet 
som forestår saksforberedelsen for de klagesaker som fremlegges for de respektive nemnder. Det 
er ligningskontoret som forbereder saken for henholdsvis ligningsnemnda og overligningsnemnda. 
For ligningsnemnda er dette som oftest samme saksbehandler som har foretatt ligningen. Vanlig 
praksis er at saksforberedelsen for overligningsnemnda vanligvis utføres av en annen 
saksbehandler, og det må anses som en bedre ordning. Ordningen er imidlertid ikke lovfestet og 
har tidligere variert fra ligningskontor til ligningskontor. Allerede her kan det reises spørsmål med 
hensyn til rettssikkerheten. Dette begrunnet i at ligningskontoret ved den ordinære ligning har 
behandlet saken gjennom fastsettelse av formue og inntekt. At ligningskontoret på nytt skal forestå 
saksbehandlingen av samme sak for samme skattyter vil kunne reise en berettiget tvil med hensyn 
til om skattyterens rettssikkerhet blir ivaretatt på en tilstrekkelig måte. Forvaltningsloven har ikke 
denne problemstillingen fordi fvl. § 33 har bestemmelse om at først er det underinstansen og 
deretter klageorganet som skal foreta forberedelsen av klagebehandlingen. 
 
Fortsatt er det ligningssjefen som har det faglige ansvaret for forslag til vedtak. Ligningssjefen er 
ikke lenger medlem av ligningsnemnda, men han har rett til å møte og legge fram saken.  I 
overligningsnemnda har han ikke en slik rett, men likevel har han stor påvirkningsmulighet 
                                                 
44 Sivilombudsmannens årsmelding 1988 s. 133 
45 Sivilombudsmannens årsmelding 1988 s. 128 
46 Sivilombudsmannens årsmelding 1989 s. 79 
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gjennom saksforberedelsen. I realiteten er det her bare foretatt kosmetiske endringer med hensyn 
til endringene i møterett osv., hvilket har stor betydning for påvirkningsmuligheten.  
 
I forarbeidene til ligningsloven Ot.prp. nr 29 (1978-79) Om ligningslov og endringer i andre lover 
s. 28, er det reist kritikk i forhold til at ligningskontoret både skal forestå gjennomføringen av selve 
ligningen, og i ettertid forberede klage/endringssak for henholdsvis ligningsnemnd og 
overligningsnemnd. Forarbeidene påpeker da også denne uheldige dobbelfunksjonen sett i lys av 
spørsmålet om rettssikkerhet. På den annen side kan man på en enkel måte redusere mulig tvil med 
hensyn til ivaretakelsen av rettssikkerheten, ved at ligningskontoret sørger for at saksbehandlingen 
i klageomgangen blir utført av forskjellige saksbehandlere. Dette kan lettere gjennomføres ved 
større ligningskontor med flere ansatte, men problemstillingen er fortsatt er aktuell ved mindre 
kontor med få ansatte.  
 
Som et apropos til dette har lovgiver omhandlet spørsmålet i § 40, nr 3, litra c, i kommuneloven 47.  
I kommunale klagenemnder kan ikke de som har vært med på å behandle saken i førsteinstansen, 
behandle saken i klageinstansen. Dette på grunn av inhabilitet. Derimot vil de kunne ta del i 
saksforberedelsen i klagesaken etter fvl. § 33. 
 
Ligningskontoret utøver en sekretariatfunksjon gjennom sitt arbeid med utarbeidelse av forslag til 
vedtak for ligningsnemnda og overligningsnemnda. 
 
Det er lite tvilsomt at det kan være et problem i forhold til rettssikkerheten at samme 
saksbehandler forbereder en sak fra samme skattyter på flere nemndnivåer. Til støtte for en slik 
ordning kan det anføres at samme saksbehandler vil opparbeide seg særlig innsikt og kjennskap til 
saken, i forhold til en saksbehandler som tidligere ikke har hatt befatning med saken. På den annen 
side vil bruk av samme saksbehandler lett kunne føre til at vedkommende låser seg fast i egne 
oppfatninger, og dermed overser argumenter som en annen saksbehandler om mulig vil kunne se. 
Det har med tillit til forvaltningen å gjøre, at den person som har behandlet saken i første runde 
ikke skal foreta saksforberedelsen i klagesaken. Det er uheldig at det på denne måten kan oppstå 
tvil om rettssikkerheten er tilstrekkelig ivaretatt når saksbehandlingen på ligningskontoret foregår 
på denne måten.  
 
4.3.2.1 Oversittelse av klagefrist 
 
Oversittelse av klagefristen fører normalt til tap av klagerett. Men selv om klagefristen er 
                                                 
47 Lov om kommuner og fylkeskommuner av 25. september 1992 nr 107 
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oversittet, kan klagen tas opp til realitetsbehandling under forutsetning av at det gis 
fristoppreisning etter bestemmelsene i fvl. § 31 og lignl. § 9-5, nr 7.  
 
I de tilfelle det ikke blir aktuelt med fristoppreisning, og forvaltningen fatter vedtak om at saken 
ikke skal realitetsbehandles (avvisningsvedtak), er dette å betrakte som et 
enkeltvedtak/ligningsavgjørelse som klager kan påklage etter fvl. § 28 og lignl. § 9-2. 
 
Når det imidlertid gjelder klager etter forvaltningsloven kan klagen ikke tas under behandling som 
klagesak dersom det er gått mer enn ett år siden vedtaket ble truffet. 48 Ligningsloven har ikke en 
tilsvarende bestemmelse som avskjærer adgangen til å behandle en klage når det er gått mer enn ett 
år. Derimot bestemmer lignl. § 9-5, nr 7, at selv om skattyter ikke har klagerett, kan 
ligningsmyndighetene ta opp en sak til behandling under forutsetning av at lovens vilkår er 
oppfylt. Fra lovbestemmelsen i lignl. § 9-5, nr 7, hitsettes:  "skal det vurderes om det er grunn til 
det under hensyn til blant annet spørsmålets betydning, skattyterens forhold, sakens opplysning og 
den tid som er gått". Disse vilkårene er nærmere utdypet i forarbeidene i Ot. prp. nr 29 (1978-79) 
Om ligningslov og endringer i andre lover, s. 108 - 113, og veiledende retningslinjer gitt av 
Finansdepartementet den 26. januar 1984.  
 
Det er nødvendig å skille mellom klage på avvisningsvedtaket og behandlingen av klagen. Dette er 
to rettsspørsmål som må avgjøres hver for seg. I tilfelle klageinstansen kommer til det resultat at 
klagen skal realitetsbehandles, må klagebehandlingen starte i første klageinstans (underinstansen). 
Etter to-trinnsprinsippet og den frie klageadgangen skal klageren ha rett til å påklage 
underinstansens klagevedtak. Denne retten kunne klageren miste hvis klagen ble behandlet 
samtidig med spørsmålet om realitetsbehandling. 
 
Det er forskjell på regelsettene i forvaltningsloven og ligningsloven når det gjelder hvor lenge den 
absolutte tidsfrist er for klagers adgang til å få sin klage behandlet etter at vedtak er fattet. 
Forvaltningsloven setter i § 31, tredje ledd, en grense på ett år etter at vedtak ble fattet.  
Ligningsloven hadde her en grense på 3 år for å kunne påklage en ligningsavgjørelse ved å 
sammenstille bestemmelsene i lignl. § 9-5, nr 7 med lignl. § 9-6, nr 2.  I Ot.prp. nr 1  
(2006-2007) Skatte- og avgiftsopplegget 2007 – lovendringer, s. 184, fremgår forslag til ny 
bestemmelse i lignl. § 9-2, nr 9, som er vedtatt. Etter denne nye bestemmelsen settes det en 
absolutt grense slik at klagen ikke lenger kan tas under behandling som klagesak når det er gått 
mer enn ett år siden ligningen ble lagt ut, eller vedtak i endringssak er truffet. 
 
                                                 
48 Forvaltningslovens § 31, tredje ledd. 
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På dette området er det nå, i forbindelse med endring av ligningsloven, foretatt en harmonisering 
av bestemmelsene om de absolutte fristregler for å kunne behandle en klage.  For klage etter 
ligningsloven betyr dette en kraftig innstramming i forhold til klageordningen før lovendringen. 
Sett fra skattyters side vil den nye bestemmelsen fremstå som en svekkelse av rettssikkerheten i 
forhold til ligningslovens tidligere ordning.  
    
4.3.2.2 Klagers opplysningsplikt 
 
Skattyterens egen opplysningsplikt har vært og er en bærebjelke i vårt gjeldende skattesystem slik 
den fremkommer i i lignl. kapittel 4,  i §§ 4-1 og 4-3, gjennom innsendelse av selvangivelsen. Som 
en motpost til skattyterens opplysningsplikt står ligningsmyndighetenes undersøkelsesplikt. 
Ligningen gjennomføres på grunnlag av selvangivelsen, innsendte vedlegg til selvangivelsen og de 
øvrige opplysninger som skattyter har gitt, jf. lignl. § 8-1. Omfanget av skattyterens 
opplysningsplikt må ses i lys av bestemmelsene om ligningsmyndighetenes adgang til endring av 
ligningen når skattyteren har gitt uriktige eller ufullstendige opplysninger, jf. lignl. § 9-6, nr 3 a. 
Ligningsmyndighetenes adgang til endring av ligningen til skattyters ugunst er begrenset til 2 år når 
skattyteren har gitt riktige og fullstendige opplysninger. I motsatt fall kan spørsmål om endring av 
ligningen foretas innen ti år etter inntektsåret, jf. lign.l § 9-6, nr 1. Problemstillingen om skattyteren 
har oppfylt sin opplysningsplikt er drøftet av Høyesterett i Loffland-dommen, Utv. 1993 s. 1073 og 
Rt. 1992 s. 1588, note 6 til § 9-6 i kommentarutgaven til ligningsloven. 
 
I Lofflanddommen slår Høyesterett fast at for at skattyteren skal anses for å ha begått brudd på sin 
opplysningsplikt, må han kunne klandres for at opplysninger han satt inne med, ikke ble framlagt 
for ligningsmyndighetene. Høyesterett understreker i tillegg at mengden av opplysninger som 
pliktes framlagt av skattyter, må ses i sammenheng med ligningsmyndighetenes 
undersøkelsesplikt, eller plikten til å innhente supplerende opplysninger. Skattyter har ansvar for at 
opplysningene fra hans side  foreligger senest ved overligningsnemndas klagebehandling. Dersom 
skattyter ikke kan klandres for å ha gitt mangelfulle opplysninger, tilligger det 
ligningsmyndighetene å utøve sin undersøkelsesplikt.  
 
Høyesterett har i to dommer – Rt. 1992 (Lofflanddommen) og Rt. 2000 s. 2014, Utv. 2001  
s. 24, jf. ligningslovens kommentarutgave 2005 s. 426, gitt uttrykk for at ligningsmyndighetene 
har en slik undersøkelsesplikt. Domstolene utøver en legalitetskontroll, og de skal kun prøve 
lovmessigheten, og ikke en rimelighetskontroll. 49 Her har Høyesterett forsøkt å brøyte nye veier 
når det gjelder ligningsmyndighetenes undersøkelsesplikt. Domstolene skal ikke være lovgivere, 
                                                 
49 Boe ( 1993) Bind 2 s. 891 
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men kan gjennom sin rettsskapende evne påvirke lovkonsipistene til å avklare dette spørsmålet i 
lovs form.50 Ligningsmyndighetenes undersøkelsesplikt burde ikke være mindre enn skattyters 
opplysningsplikt. Dette handler om rettssikkerhet, og det er en svakhet ved ligningsloven at dette 
ikke er avklart av lovgiver. 
 
Rettspraksis viser at det er uklart hvor grensen for skattyters opplysningsplikt går og dette er 
uheldig. Det kan i verste fall føre til bevisavskjæring i forbindelse med en rettslig prøving av 
ligningen, en ordning som er særegen for ligningsklager.  
 
4.3.2.3 Forvaltningens undersøkelsesplikt 
 
Forvaltningsloven har en lovfestet undersøkelsesplikt med hjemmel i § 33 andre ledd som pålegger 
underinstansen å undersøke klagens opplysninger under saksforberedelsen i de tilfeller   det er 
grunn til det. Det er forvaltningsorganet som har det formelle ansvar og som også i praksis skal 
påse at saken er så godt opplyst som mulig før det treffes vedtak, jf. fvl. § 33,  femte ledd, første 
punktum. Denne undersøkelsesplikten er i praksis begrenset til opplysninger fra klageren om nye 
forhold og anførsler. Rekkevidden av underinstansens undersøkelsesplikt er begrenset til å 
innhente faktiske opplysninger for å kontrollere klagerens nye anførsler, jf. Ot. prp. nr 3 (1976-77) 
Lov om endringer i lov 10. februar 1967 om behandlingsmåten i forvaltningssaker (regler om 
taushetsplikt m.m.), s. 93. I enkelte tilfeller kan nye fremførte opplysninger og argumentasjon gi 
grunnlag for en nærmere sakkyndig vurdering, eller kanskje til og med befaring.  Det anses 
vanligvis ikke slik at underinstansen har en rettlig plikt som er så vidtfavnende. 51
 
I tilfelle at klageinstansen skulle komme til at underinstansen ikke har foretatt de nødvendige 
undersøkelser, kan klageinstansen pålegge underinstansen å foreta nærmere undersøkelser, jf. fvl. 
§ 33, femte ledd, andre punktum. Underinstansen har også kompetanse til å foreta undersøkelser 
som går lenger enn selve undersøkelsesplikten. Det kan være aktuelt hvis man finner det 
hensiktsmessig å ta stilling til realiteten på nytt. 52
 
Det er etter forvaltningsloven en lovfestet undersøkelsesplikt i forbindelse med forberedelse til 
klagesak. I klagesaker etter ligningsloven er det ingen slik lovfestet undersøkelsesplikt. 
Forvaltningens plikt til å undersøke og klargjøre faktum i klagen er en viktig del av det 
kontradiktoriske prinsipp. Forvaltningsloven lovfesting av denne plikten er klart bedre for 
rettssikkerheten.  
                                                 
50 Boe (1993) Bind 1 s. 277 
51 Woxholth 2006 s. 507 
52 Woxholth 2006 s. 507 
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 4.3.2.4 Dokumentinnsyn 
 
Forvaltningslovens § 18 omhandler partenes adgang til å gjøre seg kjent med sakens dokumenter 
for så vidt ikke annet er bestemt i denne paragraf eller § 19. Innsynsretten gjelder også etter at det 
er truffet vedtak i saken, men omfatter ikke dokument som er utarbeidet for interne 
saksforberedelser.  Partenes adgang til å gjøre seg kjent med sakens dokumenter omtales i 
Woxholth (2006) s. 341, som  partsoffentlighet eller partsinnsynsrett.  
 
Utgangspunktet er at parten har rett til å se dokumentene i sin egen sak. Retten gjelder både under 
saksbehandlingen og etter at enkeltvedtaket er truffet. Kravet om partsoffentlighet rettes til det 
forvaltningsorganet som har saken til behandling. En slik innsynsrett vil kunne forhindre at 
forvaltningen legger feilaktige opplysninger og faktum til grunn i sin avgjørelse.  
 
I praksis kan en part få avslag på innsyn i saksdokumenter med den begrunnelse at fvl. § 18 ikke 
gir et rettslig grunnlag for det, uten at forvaltningsorganet har vurdert om innsyn bør gis på 
grunnlag av offentlighetslovens regler 53. Offentlighetsloven gir enhver rett til dokumentinnsyn 
forutsatt at lovens øvrige vilkår er oppfylt, jf. § 2, andre ledd. Partene i en forvaltningssak omfattes 
også av offentlighetsloven, selv om de i praksis primært vil påberope seg bestemmelsene i fvl. § 18 
flg. om partsoffentlighet. Med bakgrunn i de omtalte regler er det imidlertid en alminnelig rettslig 
oppfatning at en part har krav på innsyn hvis det ikke foreligger hjemmel for å nekte dette. 54  
 
Denne innsynsretten omfatter imidlertid ikke forvaltningens forslag til vedtak i klagesaken. 
Klageren har imidlertid plikt til å besørge korrekte opplysninger om faktum og gi begrunnelse for 
klagen. Forvaltningen skal ved behandlingen av saken bygge på klagens opplysninger og innhold, 
jf. fvl. § 32, første og annet ledd, og ved behov innhente ytterligere opplysninger, jf. § 32, tredje 
ledd.   
 
I ligningsforvaltningen er retten til dokumentinnsyn hjemlet i lignl. § 3-4, nr 1, for så vidt ikke 
annet er bestemt i nr 2 og 3. Lovens ordlyd gir heller ikke her noen avklaring på spørsmålet om 
skattyteren har rett til innsyn i forvaltningens forslag til vedtak. Forarbeidene til loven omtaler 
heller ikke dette spørsmålet. Kjennskap til saksdokumentene er imidlertid omtalt i forarbeidene 55. 
Det pekes der på at skattyterens interesse for kjennskap til saksdokumentene på den ene siden også 
kan bidra til å forhindre at uriktige avgjørelser blir truffet av ligningsmyndighetene. Skattyteren vil 
                                                 
53 Offentlighetsloven 
54 Woxholth (2001) 
55 Ot.prp.nr 29 (1978-79), s. 67 
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med dette få en ekstra kontrollmulighet og følgelig påføre både seg selv og ligningsmyndighetene 
mindre arbeid enn en klage vil måtte medføre. Etter forarbeidene er ligningsmyndighetenes ansvar 
begrenset til varsel om fravik fra selvangivelsen etter lignl. § 8-3 i den utstrekning forvaltningen 
forsvarlig kan pålegges arbeid med slik forhåndskontroll. 56
 
I Ot.prp. nr 1 (2006-2007) Skatte- og avgiftsopplegget 2007 – lovendringer, s. 21, omhandler i 
kapittel 3 de alminnelige saksbehandlingsreglene. Der viser Finansdepartementet til at skattyteren 
som hovedregel har innsynsrett i alle forslag til vedtak, herunder ligningskontorets vedtaksutkast. 
Departementet mener at selv om skattyter som hovedregel har innsynsrett i alle forslag til vedtak, 
ser departementet ikke at det som følge av omorganiseringen av skatteforvaltningen er nødvendig 
med en lovfestet rett til innsyn i vedtaksutkastet. Advokatforeningen har gjennom sin 
høringsuttalelse i forbindelse med dette spørsmålet, gitt utrykk for at denne retten imidlertid burde 
være lovfestet. Dette for å sikre kontradiktorisk behandling. 57  
 
Det kan derfor ikke være tvilsomt at innsynsretten er en viktig del av det kontradiktoriske prinsipp. 
Det at ligningsmyndighetene ikke har noen plikt til å forelegge eller orientere forslag til vedtak, 
gjør at skattyteren derfor er avhengig av å bli gjort kjent med retten til innsyn. En lovfesting av 
denne retten vil imidlertid kunne bidra til å tydeliggjøre dette, og følgelig bedre skattyterens 
rettssikkerhet. På den annen side kan det anføres at skattyteren rettslige interesser ivaretas gjennom 
retten til videre klage. Hensynet til å sikre at alle opplysninger i saken er relevant og korrekte før 
vedtak fattes, burde imidlertid tilsi en bedret rettssikkerhet gjennom en lovfesting av denne retten. 
Det kan derfor fremstå som uheldig at dette ikke er gjort.  
 
Klager har, etter forvaltningslovens bestemmelser, ingen rett til å se forslag til vedtak i klagesak. I 
ligningssaker omfatter innsynsretten derimot en rett til å se forslag til vedtak.  Ligningslovens 
ordning må kunne sies å være bedre enn forvaltningsloven når det gjelder rettssikkerheten, men det 
burde ha vært lovfestet plikt til å orientere om denne innsynsretten.  
 
4.3.3 Krav til begrunnelse  
 
Vedtakets begrunnelse er sentral i forhold til rettssikkerheten. I de tilfeller begrunnelsen for 
vedtaket ikke er fullstendig, vil parten kunne være i tvil om sin rettsstilling og  hvordan vedtaket 
skal angripes gjennom klagen. Det er imidlertid et grunnleggende forvaltningsrettslig prinsipp at 
ingen skal bli utsatt for tvil med hensyn til dette.   
                                                 
56 Ot.prp.nr 29 (1978-79) s. 67 
 
57 Ot.prp.nr 1 (2006-2007) 
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 Bestemmelsene om vedtaket og dets begrunnelse fremgår av henholdsvis fvl. § 25 og lignl. § 3-11. 
Kravet til begrunnelse av vedtaket er noe forskjellig i forvaltningsloven og ligningsloven. Begge 
lovene krever at vedtaket skal begrunnes. Etter lignl. § 3-11, nr 1, annet punktum, setter loven krav 
til at: ”Vedtaket skal angi de endringer i skattyterens ligning som er vedtatt og hvilke andre 
spørsmål som er avgjort, med en kort begrunnelse”. 
 
Etter fvl. § 25 er lovens krav til begrunnelse av vedtakets innhold vesentlig mer utførlig formulert 
og spesifisert enn i ligningsloven. Spørsmålet er derfor om det faktisk stilles mindre krav til 
utforming av vedtakets begrunnelse etter ligningsloven enn forvaltningsloven. I tilfelle vil kravet 
til rettssikkerhet være dårligere ivaretatt etter ligningsloven enn etter forvaltningsloven. 
 
Ligningsloven presiserer at det er tilstrekkelig med en ”kort begrunnelse”. I forarbeidene til 
ligningsloven fremgår det at lovutvalget foreslo at fvl. § 25 skulle gjelde på ligningsforvaltningens 
område. Den gjelder begrunnelsens innhold og vil skjerpe kravene til begrunnelse av 
skjønnsmessige ligningsavgjørelser sett i forhold til skattelovens krav slik de er blitt presisert i 
rettspraksis. 58
 
I kommentarutgaven til ligningsloven fremgår at det ikke kan stilles strenge krav til vedtakets 
begrunnelse. På den annen side må det være klart både hvilke faktiske forhold som er lagt til grunn 
og hvilke rettsregler som er kommet til anvendelse. Spesielt i forbindelse med skjønnsutøvelse kan 
det ikke stilles strenge krav til utforming av begrunnelse. Det samme er tilfelle når det gjelder 
skjønnsutøvelse i medhold av lignl. kapittel 8. Det forutsettes ikke i loven at det kreves inntatt 
noen redegjørelse for hvordan bevisbedømmelsen er vurdert. 59
 
Det kan reises spørsmål om mangler ved begrunnelsen i et forvaltningsvedtak er et brudd på 
rettssikkerhetskravet som vil føre til at vedtaket blir ugyldig. Bare unntaksvis kan en mangelfull 
eller manglende begrunnelse etter fvl. § 25 føre til ugyldighet etter lovens § 41. Dette har 
sammenheng med den praktiske fremgangsmåte under forvaltningens forberedelse, der det er 
vanlig å bestemme seg for hva vedtaket går ut på før begrunnelsen blir skrevet. 60
 
Det samme gjelder for tilfeller med unnlatt begrunnelse. Ugyldighet kan bli utfallet i det tilfelle 
begrunnelsen er så mangelfull at det er umulig å foreta en vurdering av om avgjørelsen lider av feil 
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59 Harbo/Leikvang/Lystad (2005) s. 129 
60 Eckhoff/Smith (2003) 
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i innholdet. Rettspraksis har imidlertid lagt til grunn at dette regnes som en ugyldighetsgrunn i 
forvaltningsprosessen, selv om forvaltningsloven ikke har regler om det. 61  
  
Et spesielt spørsmål er hvorledes dissenser skal behandles ved utformingen av et vedtak.  
Ligningsloven regulerer ikke dette spørsmålet direkte. Etter de ulovfestede alminnelige regler om 
god forvaltningsskikk må de dissenterendes navn og den begrunnelse de har gitt for sitt standpunkt 
innføres i en egen protokoll. En skattyter kan i medhold av lignl. § 3-4, nr 1, kreve å bli gjort kjent 
med alt som er protokollert vedrørende det eller de spørsmål som har vært oppe til vurdering ved 
klagebehandlingen. Han har da også krav på å få vite navnet på de dissenterende medlemmene. 
Følges ikke reglene om protokollasjon om dissens kan dette ha betydning for gyldigheten av 
vedtaket, jf. lignl. § 3-12. På den annen side kan manglende begrunnelse for en dissens vanskelig 
regnes som en saksbehandlingsfeil som kan lede til opphevelse. 62
 
I rettssikkerhetssammenheng vil opplysninger om dissens i nemnda kunne være av særlig  
interesse når spørsmålet om klage skal vurderes. Et enstemmig vedtak kan gi mindre grunn til å  
klage enn det motsatte. Retten til få prøvd et vedtak ved klage er en viktig rettssikkerhetsgaranti. 
Det er derfor nødvendig at opplysninger om dissens fremgår i klartekst av vedtaket.   
 
I forvaltningssaker er det lovfestet krav til begrunnelse, og etterfølgende krav om nærmere 
begrunnelse. I ligningssaker er det lovfestet ”kort begrunnelse”. I praksis gis det vanligvis 
tilstrekkelig begrunnelse utarbeidet av ligningskontoret som saksbehandlende instans. I de saker 
hvor klagenemnda ikke aksepterer ligningskontorets forslag til vedtak, utarbeider nemnda selv 
begrunnelsen for slik avvikende vedtak, og denne begrunnelsen er ofte uttilstrekkelig på grunn av 
manglende faglig kompetanse.  
 
4.3.4 Beslutningsprosessen  
 
Beslutningsprosessen er siste fase i klagesaken, og markerer at forberedelsesprosessen er kommet 
til sin avslutning. Resultatet av partens klage besegles gjennom denne prosessen.  
Beslutningsprosessen er forskjellig alt etter om klagen skal behandles etter forvaltningsloven eller 
ligningsloven. Etter forvaltningsloven er klagebehandlingen administrativ og foretas av 
forvaltningsorganets saksbehandlere. På forvaltningsområder som følger forvaltningsloven kan det 
være vanskelig å registrere grensegangen mellom selve forberedelsesprosessen og 
beslutningsprosessen. Rettssikkerheten sikres ved at avdelingens leder og/eller 
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62 Harboe, Leikvang og Lystad (2005) s. 130 
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forvaltningsenhetens øverste leder signerer vedtaket i klagesaken. 
 
Klage på kommunale vedtak og systemet med kommunale klagenemnder er hjemlet i 
forvaltningsloven, og dermed en del av klagesystemet i forvaltningsloven. For disses 
vedkommende er det ikke administrativ behandling, men vanlig forberedelse av administrasjonen 
og vedtak i kommunale nemnder. 
 
På ligningsforvaltningsområdet er det de respektive nemnder som fatter vedtak i klagesaken. Det 
betyr at forberedelsesprosessen utføres av ligningsmyndighetenes ansatte gjennom en 
sekretariatsfunksjon, mens selve beslutningsprosessen utføres av folkevalgte nemnder, med unntak 
av Riksskattenemnda hvor medlemmene velges av Kongen, jf. lignl. § 2-3. I en viss forstand er 
også ligningsbehandlingen ”administrativ”, i motsetning til for eksempel fra å være ”judisiell”.   
 
Når det foreligger et endelig vedtak i klagesaken, kan klageren ikke få endret vedtaket uten ved 
eventuelt å gå veien om en ny klage eller ved en domstolsprøving. Ellers kan forvaltningen av eget 
initiativ foreta en omgjøring av vedtaket etter bestemmelsene i  
fvl. § 35 og lignl. § 9-5.   
 
De folkevalgte nemndene er suverene i sine avgjørelser på den måten at de har rettslig kompetanse 
til å fravike ligningsforvaltningens forslag til vedtak. Denne retten er imidlertid ikke ubegrenset. 
Nemndene må følge både prosessuelle og materielle bestemmelser i gjeldende lovverk. I de 
tilfeller hvor nemnda har fattet vedtak som er i strid med gjeldende regelverk, kan ligningskontoret 
gjøre bruk av retten til å overprøve vedtaket i medhold av lignl. § 9-5. Denne retten må 
ligningskontoret gjøre bruk av innen visse frister som er hjemlet i lignl.  
§ 9-6. 
 
På den annen side ligger det begrensninger i ligningsforvaltningens omgjøringsadgang av 
nemndvedtak. Skjønnsmessige avgjørelser kan ligningsmyndighetene bare overprøve i de tilfeller 
hvor nemndenes skjønnsutøvelse har vært vilkårlig eller åpenbart urimelig. Det motsatte er tilfelle 
når det gjelder lovskjønn og rettslig forståelse som er framtolket av konkrete lovbestemmelser.  
 
4.3.5 Klageinstansens prøvingsrett og prøvingsplikt 
 
Klageinstansen kan prøve alle sider av saken, jf. fvl. § 34, andre ledd. Prøvelsesretten omfatter 
fullt ut både rettsanvendelsen, saksbehandlingen, faktum og det frie forvaltningsskjønn. 63 I de 
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tilfeller det måtte være dukket opp nye forhold etter at saken er avgjort av underinstansen, kan 
klageinstansen ta hensyn til dette. Nye opplysninger i saken kan imidlertid føre til en ugunstigere 
løsning for klager i forhold til vedtaket i underinstansen. Dette er en risiko som parten løper ved å 
klage på et forvaltningsvedtak.  
 
På den annen side setter fvl. § 34, tredje ledd, begrensninger når det gjelder adgangen til å endre 
vedtak til skade for klageren. Spørsmålet om ”endring til skade” må vurderes på bakgrunn av 
innholdet i vedtaket i førsteinstansen. Klageinstansen gis i § 34, tredje ledd, første punktum, en 
skjønnsmessig adgang til å endre et vedtak til skade ved en konkret avveining av klagerens 
interesser opp mot hensynet til andre privatpersoner og offentlige interesser. 64
 
I fvl. § 34, tredje ledd, annet punktum, setter loven en absolutt begrensning med hensyn til 
klageinstansens adgang til å endre et vedtak til skade for klageren. Vedtaket kan ikke endres, med 
mindre klageren har mottatt melding innen tre måneder etter at underinstansen mottok klagen. 
Utgangspunktet er at klageren ikke har krav på noe forhåndsvarsel fordi betraktningen er den at 
den som har klaget er ansett for å ha uttalt seg gjennom klagen. Dette resonnementet har 
Sivilombudsmannen omtalt i årsmelding 2005 s. 225. 65   
 
Forvaltningsorganets prøvingsrett etter forvaltningsloven er sammenfallende med 
ligningsforvaltningens prøvingsrett. Nemndenes saklige vedtaksmyndighet ved klagebehandlingen 
etter lignl. § 9-2 er slik at alle forhold kan prøves som har hatt betydning for ligningsvedtaket. 
Klageorganet kan således prøve både rettsanvendelsen, bevisvurderingen, skjønnsutøvelsen og 
saksbehandlingen. Denne prøvelsesadgangen er videreført i forarbeidene til endringer av 
ligningsloven. 66  
 
Klageinstansen har altså kompetanse til å vurdere alle sider av klagen, men det er ikke gitt den er 
pliktig til å bruke sin kompetanse fullt ut. Det er sikker rett at klageinstansen har en selvstendig 
vurdering av sakens rettslige, faktiske og skjønnsmessige side av klagen. Klageinstansen har 
dessuten plikt til å ta i betraktning opplysninger som er nye i forhold til førsteinstansens 
behandling av klagen. Dette vil eksempelvis gjelde opplysninger som er fremkommet i ettertid. 67
 
De formell vilkår må være oppfylt før klageinstansen plikter å behandle klagen. Først må det tas 
stilling til det krav klageren har satt fram. Klageinstansen plikter deretter å vurdere de synspunkter 
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som klageren har kommet med for å underbygge det resultatet han har krevd, jf. fvl. § 34, annet 
ledd, annet punktum, men lenger enn dette går ikke plikten. I tillegg til klagerens opplysninger, er 
det i juridisk teori 68  antatt at klageinstansen plikter å vurdere saken noe ut over det klageren har 
anført. Ut over dette har klageinstansen en plikt til å kontrollere at klagevedtaket er lovhjemlet, at 
underinstansen har kompetanse til å fatte vedtaket og lovligheten ved vedtaket. Det må være klart 
at forvaltningen ikke plikter å foreta noen innholdsmessig vurdering av om klagers faktiske 
anførsler er holdbare.  
 
4.3.6 Utfallet av klageinstansens behandling 
 
Utfallet av underinstansens behandling av klagen kan bli ett av tre: 
 
1. Klagen avvises fordi vilkårene for realitetsbehandling ikke er oppfylt, jf. fvl § 33, annet 
ledd, siste punktum. 
2. Vedtaket oppheves eller endres fordi klagen gir grunnlag for det, jf. fvl. § 33, andre ledd, 
første punktum. Endring betyr i denne sammenheng, endring til gunst for klager. 
Førsteinstansen kan ikke omgjøre sitt vedtak til skade for klageren noe klageinstansen i 
gitte tilfeller kan gjøre.  
3. Klagen sendes det overordnede organ når underinstansen mener at saken er ferdig 
forberedt, jf. fvl. § 33, fjerde ledd, første punktum. 
 
Dersom underinstansen treffer nytt vedtak som følge av klagen, løper det en ny 3 ukers frist for å 
påklage dette vedtaket etter fvl. § 29. Underinstansen har også adgang til å avvise saken dersom 
den finner at klagen er framsatt etter klagefristens utløp. Dette er et enkeltvedtak etter fvl. § 2,  
litra b, og kan påklages etter fvl. § 28. 
 
Når saken er ferdig forberedt av underinstansen, fremlegges den for klageorganet. Klageorganet 
kan på selvstendig grunnlag foreta en vurdering av om saken er tilstrekkelig opplyst eller om den 
bør avvises. Klageorganet kan vedta at klagen er for seint framsatt og følgelig bør avvises, selv om 
underinstansen er kommet til motsatt resultat.  
 
4.3.7 Dekning av saksomkostninger  - et uttrykk for feil i saksbehandlingen 
 
Etter fvl. § 36 er hovedvilkåret for å få dekket saksomkostninger at endring i førsteinstansens 
vedtak skyldes feil som underinstansen har begått ved at vedtaket lider av mangler som medfører 
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ugyldighet, jf. fvl. § 41. I slike tilfeller, der det er underinstansens feil som fører til endring, skal 
parten få erstattet saksomkostningene dersom da ikke særlige grunner taler mot dette. Særlige 
grunner kan være at parten selv har gitt uriktige opplysninger. Feil i underinstansens vedtak gjelder 
ikke bare beslutningsgrunnlaget, men også feil ved vurderingen av de faktiske forhold. I begrepet 
saksbehandlingsfeil inngår feil ved saksbehandlingen for både de lovfestede og ulovfestede 
saksbehandlingsregler, avgjørelsesgrunnlaget, lovanvendelsen eller annen ugyldighetsgrunn. 69
 
Etter ligningslovens bestemmelser i § 9-11 er vilkåret for dekning av saksomkostninger at det 
foreligger endringsvedtak av overligningsnemnd, fylkesskattenemnd eller Riksskattenemnd. 
Omkostninger som er påløpt i forbindelse en ligningsavgjørelse som er endret til skattyters gunst, 
er det urimelig at han selv må dekke.  
 
Det fremgår av Ot.prp. nr 1 (2006-2007) Skatte- og avgiftsopplegget 2007 – lovendringer,  
s. 151, at Sivilombudsmannen har bedt Finansdepartementet om å utvide skattyterens rett til 
realitetsbehandling av sakskostnadskrav etter lignl. § 9-11, nr 1. Utvidelsen går ut på å tilkjenne 
skattyteren dekning av sakskostnader som er pådratt i forbindelse med klagebehandling som ikke 
har ført fram i overligningsnemnda, fylkesskattenemnda eller Riksskattenemnda, i de tilfeller en 
domstolsavgjørelse gir skattyter medhold. Dette forslaget er nå inntatt i ligningsloven, i ny § 9-11, 
nr 3, og vedtatt i følge de opplysninger jeg har.   
 
Med utgangspunkt i det kontradiktoriske prinsipp har alle parter i en klagesak ansvar for å bidra til 
at vedtaket blir fattet på et riktig grunnlag. Det kan være flere grunner til at forvaltningen begår feil 
ved saksbehandlingen. Forvaltningens stadig økende krav til effektivitet, kan lett føre til at 
forvaltningen begår feil ved klagebehandlingen. Dette kan fremstå som en svekkelse av 
rettssikkerheten.  
 
Etter formålbestemmelsen i § 3 i lov av 22. juni 1962 nr. 8, om Stortingets ombudsmann for 
forvaltningen, skal Sivilombudsmannen "søke å sikre at det i den offentlige forvaltning ikke øves 
urett mot den enkelte borger." Det kan være grunn til å se Sivilombudsmannens utspill i denne 
forbindelse som et uttrykk for en ansvarliggjøring av forvaltningens mangelfulle saksbehandling 
og mangel på ivaretakelse av rettssikkerheten.  
 
 4.4 Rettsvirkningen av et klagevedtak 
 
Rettsvirkningen av en klageavgjørelse vil kunne innebære at klager ikke får medhold, delvis 
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medhold eller fullt medhold. Rettslig sett er det heller intet til hinder for at klagen kan resulterer i 
et ugunstigere vedtak for parten. De folkevalgte nemnder har også kompetanse til å sende 
forvaltningens forslag til vedtak i retur om den mener at saken trenger en nærmere utredning før 
vedtak kan fattes.  
 
Ethvert forvaltningsvedtak får rettsvirkning etter sitt innhold. En endring av vedtaket må skje etter 
reglene om klage. Fremsettelse av en klage setter parten i en rettslig posisjon til å få vurdert en 
endring av foreliggende vedtak. Den som klager blir part i klagesaken etter fvl. § 2, litra e, selv om 
han ikke var det fra før. De opprinnelige parter beholder sine partsstillinger uten at deres posisjon 
svekkes eller styrkes. 
 
Når det gjelder forvaltningslovens bestemmelse i § 42 har klageinstansen kompetanse til å utsette 
iverksettelsen av vedtaket, selv om underinstansen ikke har funnet grunn til å gjøre det. På den 
annen side kan også klageinstansen komme til motsatt resultat. 
 
For den som har fått medhold i underinstansen er det særlig viktig å være på vakt hvis motparten 
klager på dette vedtaket. I det tilfelle klageinstansen kommer til motsatt resultat, er det ikke adgang 
til å påklage vedtaket som da ble fattet. Det er derfor viktig å sørge for at ens egne synspunkter 
kommer fram for klageorganet. 
 
Resultatet av klagebehandlingen kan bli at klagen avvises, at vedtaket oppheves eller at saken 
sendes tilbake til underinstansen til ny prøving. Eller at det overordnede organ treffer et nytt 
realitetsvedtak, som da enten kan være en stadfesting av det underordnede organs vedtak eller 
innebære en større eller mindre endring i det vedtaket som er truffet. Særlovgivningen kan 
inneholde regler som begrenser retten til å prøve visse sider av vedtaket, eller for øvrig regulerer 
spørsmålet om hvorvidt avgjørelsen i klageomgangen kan bli endret til klagers ugunst, jf. Ot.prp. 
nr 38 (1964-65) Om lov om behandlingsmåten i forvaltningssaker (forvaltningsloven) s 108. 
 
4.5 Omorganisering av skattetaten - bedre rettssikkerhet? 
 
Skattedirektoratet har i et forslag til Finansdepartementet av 30. desember 2005 skissert et utkast 
til endring og effektivisering av skatteetaten. Finansdepartementet har i Ot.prp. nr 1 (2006-2007) 
om skatte og avgiftsopplegget for 2007 – lovendringer, kommet med forslag til lovendringer 
vedrørende omorganisering av skatteetaten som er godkjent i statsråd  
29. september 2006. Ut fra de undersøkelser jeg har foretatt har jeg oppfattet det dit hen at det er 
vedtatt at omorganiseringen i skatteetaten skal gjennomføres.  
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Skatteetaten skal nå organiseres i to nivåer, mot dagens tre nivåer. De to nivåene er 
Skattedirektoratet og et regionalt nivå med såkalt skattekontor. Den formelle myndighet som i dag 
er lagt til ligningskontorene og fylkesskattekontorene samles, slik at skattekontorene gjøres til 
ligningsmyndighet på regionalt nivå. Det etableres fem regioner som har fått følgende navn:  
region Nord-Norge, region Midt-Norge, region Vestlandet, region Sør-Østlandet og region 
Østlandet. Det regionale nivået skal ha en regionledelse ved skattekontoret i hver av de fem 
regionene i hhv. Tromsø, Trondheim, Bergen, Skien og Oslo. 
Omorganiseringen av skatteetaten til fem regioner og to forvaltningsnivåer vil medføre endring av 
dagens nemndstruktur. Det innebærer at bestemmelsene om ligningsmyndighetene i lignl. §§ 2-1 
til 2-4 endres og fører til at ligningsmyndighetene vil bestå av skattekontorer, skatteklagenemnder, 
Skattedirektoratet og Riksskattenemnda. Ordningen med fylkesskattenemnda og Riksskattenemnda 
oppheves. Riksskattenemnda i den nye  
strukturen i ligningsforvaltningen skal ha funksjon som "overprøvingsnemnda". 
 
Endringen er begrunnet i at dagens klagesystem som er oppbygd på uavhengige nemnder,  
kan føre til lang behandlingstid før endelige vedtak foreligger. Den nye klage- og nemndstruktur er 
begrunnet i hensynet til likebehandling av skattyterne og det å kunne oppnå en mer effektiv 
utnyttelse av skatteetatens økonomiske og faglige ressurser. Skatteklagenemndene er nå hjemlet i 
lignl. nye § 2-2.  Skatteklagenemndene skal primært behandle endringssaker fra egen region, men 
Skattedirektoratet gis anledning til å bestemme at saker som er behandlet i en annen region, også 
skal kunne klagebehandles der. Nemndenes stedlige kompetanse er regulert i lignl. § 9-8. 
 
Endringene vil innebære en:  
 
• generell adgang for skattekontorene til å omgjøre egne avgjørelser som er truffet under 
ordinær ligning eller forhåndsligning 
• generell klage- og endringsadgang for en nemnd på regionnivå, "skatteklagenemnda" 
• begrenset adgang til å overprøve skatteklagenemndas avgjørelse i en landsdekkende 
nemnd, "overprøvingsnemnd". 
 
Hensynet til behandling av en klage i to instanser er søkt ivaretatt gjennom en generell 
omgjøringsadgang for skattekontorene, og full klageadgang til en nemnd. Intensjonen med en slik 
omlegging er at behandlingstiden skal bli kortere enn etter nåværende ordning, samtidig som 
rettssikkerheten til den alminnelige skattyter skal bli ivaretatt på en betryggende måte. 
I de tilfeller en skattyter ikke har fått fullt medhold i skattekontorets omgjøringsvedtak, skal han ha 
adgang til å kunne klage til en uavhengig skatteklagenemnd.   
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Som tidligere nevnt er det gjennomført en harmonisering av reglene om at en klage ikke kan tas 
under behandling som klagesak dersom det er gått mer enn ett år siden ligningen ble lagt ut, eller 
vedtak i endringssak er truffet. Dette i følge fvl. § 31, siste ledd, og den nye bestemmelsen i lignl. 
§ 9-2, nr. 9. Bestemmelsen gjelder nå ett år for begge lover. Bakgrunnen for innføringen av denne 
bestemmelsen er at forvaltningens arbeidsbelastning ofte kan stå i et urimelig forhold til sakens 
betydning ved vurderingen av om eldre saker skal tas opp til endring. Lovbestemmelsen innebærer 
en begrensning i klageretten til skattyteren. Den fører til at det er skattekontoret som skal vurdere 
om saken skal realitetsbehandles når skattyter klager etter utløpet av treukersfristen, men før 
utløpet av ettårsfristen, jf. Ot.prp. nr 1 (2006-2007) Skatte- og avgiftsopplegget 2007 – 
lovendringer, s. 27. 
 
Reglene om saksforberedelse i ligningsloven foreslås også endres slik at skattekontorene 
forbereder saker som skal forelegges til avgjørelse i skatteklagenemnda. 
 
Når det gjelder oppnevning av medlemmer til nemndene videreføres dagens ordning med at 
medlemmene oppnevnes av fylkestingene. Antall medlemmer i nemndene vil være bestemmende 
ut fra en forholdsmessig andel av fylkets befolkning i regionen. Nemndas leder skal oppnevnes av 
fylkestinget i det fylket hvor regionledelsen har sitt sete. 
 
Ligningsloven har bestemmelser om saksforberedelse i § 3-9. Etter omorganiseringen av 
ligningsforvaltningen skal skattekontoret forberede saken og skrive utkast til skatteklagenemndas 
vedtak. Dette er samme måte som ligningskontoret i dag forbereder saker som skal vedtas av 
ligningsnemnda eller overligningsnemnda. Det betyr at det vil være det samme skattekontoret som 
har behandlet saken ved ordinær ligning, som skal forberede saken for skatteklagenemnda. 
 
Flere høringsinstanser har understreket nødvendigheten av at saken blir behandlet av en ny 
saksbehandler på ethvert trinn av saken for å forhindre at det kan oppstå uheldige virkninger ved 
gjentatt bruk av samme saksbehandler. Finansdepartementets oppfatning er at en omorganisering til 
større enheter vil gjøre det lettere å sørge for at det blir foretatt skifte av saksbehandler. Av denne 
grunn har Finansdepartementet heller ikke funnet grunn til å lovfeste eller forskriftregulere et krav 
om ny saksbehandler i klageomgangene. Det er videre foreslått at Skattedirektoratet skal være 
sekretariat for nemnda ved en eventuell overprøving i Riksskattenemnda.   
 
I ny bestemmelse i lignl. § 3-9, nr 3, videreføres bestemmelsen om at det forberedende kontor skal 
ha rett til å være til stede i møte der nemnda fatter vedtak. I de tilfeller nemnda krever det, har 
kontoret plikt til å møte og til å gi uttalelse. Finansdepartementet er av den oppfatning at 
møteplikten ikke lenger skal legges til lederen av kontoret, men til en aktuell fagperson som 
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kontoret utpeker. På bakgrunn av de ordninger som her er anført, har lovgiver ment at en slik 
ordning er mest hensiktsmessig, jf. Ot.prp. nr 1 (2006–2007) Skatte- og avgiftsopplegget 2007 – 
lovendringer, s. 22. 
 
Finansdepartement går inn for vesentlige endringer med hensyn til nemndmedlemmenes 
kvalifikasjoner. Endringene går ut på at det stilles krav om at minst to tredjedeler av medlemmene 
har formell utdannelse innen regnskap, økonomi eller jus, samt praktisk yrkeserfaring på et eller 
flere av områdene. Når det gjelder lederen av nemnda stilles det nå krav om at vedkommende må 
fylle kravet til tingrettsdommer, jf. domstolloven § 54, slik det er for lederen av klagenemnda for 
merverdiavgift, jf. merverdiavgiftsloven § 57. 70
 
Skatteklagenemndenes oppnevning, sammensetning og organisering er foreslått regulert i forskrift 
jf lignl. ny § 2-2, nr 1 og 3. 
 
Det legges særlig vekt på å sikre en ny fullstendig prøving av saken og et riktig resultat gjennom 
den nye klagebehandlingen. Nemndmedlemmer med høy formell relevant utdannelse og praktisk 
aktuell yrkeserfaring vil kunne ha forutsetninger for å bidra til materielt riktige avgjørelser og 
større likebehandling av skattyterne på landsbasis. Prinsippet om likhet for loven og at like saker 
behandles likt, vil i denne sammenheng være en overordnet målsetting ved den nye 
klageordningen. Av dette følger at hensynet til skattyterens rettssikkerhet forventes å bli ivaretatt 
på en bedre måte enn det som følger av dagens nemndordning.  
 
Ut fra de opplysninger jeg har skaffet til veie så langt, gjennomføres omorganiseringen i 
skatteetaten i samsvar med det som fremgår av Ot.prp. nr 1 (2006-2007) Skatte- og 
avgiftsopplegget 2007 – lovendringer. Forslag til lov om endringer  i lov av 13. juni 1980  
nr 24 om ligningsforvaltning har, etter hva jeg har fått opplyst, blitt vedtatt. Som første ledd i 
denne omorganiseringen tilsettes i disse dager regiondirektører. Intensjonen er videre å få på plass 
ny lederstruktur på alle nivåer. Eksisterende nemndstruktur forventes å fungere ut valgperioden. 
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5 AVSLUTNING 
 
Jeg har i denne avhandlingen forsøkt å sette søkelyset på om klageordningen i forvaltningsloven og 
ligningsloven ivaretar borgernes rettssikkerhet i tilstrekkelig grad. Loven av 10 februar 1967 og 
loven av 13. juni 1980 nr 24 er begge forvaltningslover som skal ivareta klageordningen på de 
respektive forvaltningsområder. Selv om begge er forvaltningslover, fremstår det både likheter og 
forskjeller mellom disse regelsettene.   
 
Når det gjelder den saksforberedende instans er det klageinstansen som forbereder klagesaken i 
forvaltningsloven, mens det er ligningskontoret som utøver denne funksjonen i skattesaker.  
 
Når det gjelder personene som er involvert i saksforberedelsen er det vanligvis en helt ny 
saksbehandler i forvaltningssaker.  I ligningssaker er det ligningssjefen som er faglig ansvarlig for 
klagebehandlingens saksforberedelse, og det er til dels samme saksbehandler i klageomgangene.  
Forvaltningslovens ordning er klart bedre for rettssikkerheten. 
 
I forvaltningssaker har klageinstansen vanligvis høy faglig kompetanse. I ligningssaker stilles det 
ikke krav til faglig kompetanse hos nemndsmedlemmene.  Forvaltningslovens ordning  er klart 
bedre for rettssikkerheten. 
 
Forvaltningens undersøkelsesplikt med hensyn til klarlegging av klagesakens faktum og klagers 
anførsler, er vesentlig forskjellig i regelsettene. I forvaltningssaker er det en lovfestet 
undersøkelsesplikt, mens det i ligningssaker ikke foreligger noen slik undersøkelsesplikt.  
Ligningsforvaltningens undersøkelsesplikt er imidlertid tuftet på Høyesteretts praksis som etter min 
oppfatning er en langt dårligere tydeliggjøring av en slik plikt enn om den var nedfelt i lovs form. 
Forvaltningslovens ordning er her klart bedre for rettssikkerheten. 
 
Når det gjelder klagerens innsynsrett - til å se utarbeidet forslag til vedtak – er det forskjell på 
regelsettene. Det foreligger ingen slik rett i forvaltningssaker. I ligningssaker foreligger det en slik 
rett til innsyn. Ligningslovens ordning må derfor kunne oppfattes som bedre m.h.t. rettssikkerheten, 
men det foreligger ingen plikt til å orientere om denne innsynsretten. Noe som i tilfelle ville bidratt 
til å styrke rettssikkerheten. 
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Når det gjelder kravet til begrunnelse i vedtaket er det i forvaltningssaker et lovfestet krav om 
dette, med etterfølgende krav om en nærmere begrunnelse.  I ligningssaker er det lovfestet en ”kort 
begrunnelse”. I praksis gis det vanligvis en tilstrekkelig begrunnelse utarbeidet av ligningskontoret 
som saksbehandlende instans. I de saker hvor nemnda ikke aksepterer ligningskontorets forslag til 
vedtak, utarbeider nemnda selv begrunnelse for slik avvikende vedtak. Denne begrunnelsen er ofte 
utilstrekkelig på grunn av manglende ligningsfaglig kompetanse i nemnda.  
 
Effektivitet i klagebehandlingen betyr at forvaltningen må utøve en balansegang mellom grundighet 
og rask saksbehandling. En grundig og rask klagebehandling behøver ikke å stå i motsetning til 
hverandre. I den prosessuelle behandlingen vil rettssikkerheten kunne bli best ivaretatt gjennom en 
optimalt riktig balansegang mellom grundighet og rask saksbehandling. Dersom forvaltningens 
målsetting er å få gjort mest mulig med minst mulig bruk av økonomiske og menneskelige 
ressurser, kan det føre til en svekkelse av rettssikkerheten. Dette kan igjen føre til at det påløper 
saksomkostninger som følge av økt klagefrekvens og flere rettssaker. Et stadig større 
effektivitetskrav kan derfor gå ut over rettssikkerheten og rettssikkerhetsgarantiene på en slik måte 
at klageomgangen kan bli en salderingspost. 
 
Den forestående omorganiseringen av skatteetaten innebærer både administrativ og judisiell 
endring av klageordningen. I forhold til nemndordningen og nemndstrukturen må det forventes at 
rettssikkerheten forbedres gjennom at det nå stilles krav til faglige kvalifikasjoner for å bli valgt til 
nemndsmedlem sett i forhold til gjeldende ligningslov. På den annen side er det fortsatt 
ligningsforvaltningen administrativt som skal utøve sekretariatfunksjon når det gjelde fremleggelse 
av forslag til klagevedtak. Skatteetatskolen er historie, og etter min oppfatning står skattetaten 
derfor overfor betydelige utfordringer med hensyn til hvordan spesialkompetanse på ligning og 
ligningsforvaltningsrett skal løses i tiden fremover. Om en sentralisering av den bebudende 
skatteklagenemnda vil innebære en styrke av rettssikkerheten i klageomgangen, gjenstår å se. 
 
En endret saksbehandling for ligningssaker som følge av omorganiseringen vil føre til at 
saksbehandlingsreglene etter ligningsloven vil bli mer lik saksbehandlingsreglene etter 
forvaltningsloven.  Dette antas å føre til bedre rettssikkerhet for skattyterne enn etter gjeldende 
ordning. 
 
Jeg har i denne avhandlingen stilt kritiske spørsmål til nåværende nemndsordning og dens utøvelse 
av vedtaksmyndighet i klagesaker på ligningsforvaltningens område. Kritikken retter seg mot at det 
ikke er stilt krav til faglige kvalifikasjoner for å inneha verv som medlem av nemnder. Dette sett i 
lys av at nemndsmedlemmene i sitt arbeid ofte blir stilt overfor store og kompliserte skattespørsmål 
med vidtrekkende økonomiske konsekvenser for den alminnelige kvinne og mann. Denne 
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lekmannsordningen er etter min oppfatning en klar mangel på ivaretakelsen av rettssikkerheten. I 
skatteloven av 18. august 1911 ble det stilt krav til faglige kvalifikasjoner for nemndsmedlemmer. 
Dette kvalifikasjonskravet ble ikke opprettholdt ved innføringen av ligningsloven av 13. juni 1980 
nr 24. Det er i forbindelse med omorganiseringen av skatteetaten på nytt innført krav om høy faglig 
teoretisk og praktisk kunnskap for å inneha verv som medlem av skatteklagenemnda. Når man nå 
på nytt har funnet å innføre kvalifikasjonskravene for medlemmer av nemndene, så kan ikke dette 
forstås på annen måte enn at nåværende ordning ikke har ivaretatt skattyternes rettssikkerhet på en 
tilfredsstillende måte.   
 
Innføringen av ligningsloven, som en spesiell forvaltningslov, var av hensyn til antakelsen om at 
forvaltningsloven av 10. februar 1967 ikke var dekkende for de forhold som gjaldt på 
ligningsforvaltningens område. Det kan derfor fremstå som noe av et paradoks, at reglene om 
klageordningen etter ligningsloven synes å ivaretar en dårligere rettssikkerhet enn tilsvarende 
regelsett i forvaltningsloven. 
 
Jeg har i denne avhandlingen tidligere kommet til at rettssikkerheten på forvaltningsrettens område 
synes å være bedre ivaretatt enn på ligningsforvaltningsrettens område når det gjelder 
klageordningen. Ut fra denne antakelse må det derfor formodes at de endrede 
saksbehandlingsregler for ligningssaker vil kunne føre til en bedret rettssikkerhet for den 
alminnelige skattyter enn etter gjeldende klageordning. Om intensjonen bak de nye 
saksbehandlingsreglene vil fungere som forutsatt, vil en fremtidig evaluering av ordningen kunne 
gi svar på.  
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Vedlegg I 
 
Statistikk - resultat av klagebehandling 
Jeg vil i det følgende vise en landsomfattende statistikk for årene 2004, 2005 og 2006 over utfallet 
av klager behandlet etter forvaltningsloven og ligningsloven. Hensikten med denne oversikten er å 
vise utviklingen over antallet registrerte klager, utviklingen over klager det gis helt/delvis medhold 
i og om det er noen forskjell hva dette angår på klager etter ligningsloven  og etter plan- og 
bygningsloven.  
 
Valget av plan- og bygningsloven (lov av 14. juni 1985 nr 77) i denne statistiske fremstillingen er 
begrunnet med at dette er en svært vanlig og hyppig anvendt lov som berører den alminnelig 
borger i Norge. Det vises i den forbindelse til lovens virkeområde i § 1 og formålsbestemmelsen i 
§ 2. Fylkesmannen er med hjemmel i § 15 i plan og bygningsloven og delegasjon fra 
departementene (MD ((Miljødepartementet)) og KRD ((Kommunal og Regiondepartementet)) 
tillagt myndighet som klageinstans etter plan- og bygningsloven.   
 
Påfølgende statistikk viser klagesaker for årene 2004 – 2006, med unntak av refusjon og 
ekspropriasjon. 
 
 
År  Behandlede saker Klager har fått medhold %-andel  
2004  3 991   788  19,74 
2005  4 189   831  19,84 
2006  4 356   930  21,35 
 
 
Kommentarer: 
Oversikten viser at antall klagesaker er økt i denne perioden fra 3 991 til 4 356. Antall klager det er 
gitt medhold i er økt fra 788 til 930. I prosent er det i denne perioden gitt medhold i klager som 
utgjør 19,74 % til 21,35 %. Tallmaterialet viser at gjennomsnittlig hver femte som klager på 
vedtak etter plan- og bygningsloven, har fått medhold i sin klage.  
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Følgende statistiske materiale viser hvor mange klager som er realitetsbehandlet i henholdsvis 
ligningsnemnda (LN), overligningsnemnda (OL), fylkesskattenemnda (FN) og Riksskattenemnda 
(RN) for årene 2004, 2005 og 2006.   
 
 
År Nemnd Behandlede klager Helt/delvis medhold i klage %-andel
2004  LN  15 763  1 919  12,17  
2005  LN    7 872  2 503  31.80 
2006  LN    6 317  2 665  42,19 
2004  OL    5 092    721  14,16 
2005  OL    4 706  1 785  37,93 
2006  OL    4 543  1 759  38,72 
2004  FN      175      29  16,57 
2005  FN      205    127  61,95 
2006  FN       95      72  75,79 
2004  RN       69       3    4,35 
2005  RN       46      34  73,91 
2006  RN     (Ingen statistikk forligger hittil i år)       
      
 
Kommentarer: 
Oversikten viser at antall behandlede klager er redusert for samtlige nemnder og for samtlige år 
med unntak av klager til fylkesskattenemnda for 2005. For alle år er antall klager det er gitt helt 
eller delvis medhold i økt. Dette materialet gir ikke grunnlag for noen analyse av årsaken(e) til at 
antall saker som det er gitt medhold i, er økt i til dels betydelig grad. På den annen side kan det 
reises spørsmål om dette er rene tilfeldigheter, eller om det har noe med kvaliteten på 
saksbehandlingen i ligningsforvaltningen å gjøre.  
 
Sammenligningen viser for øvrig at klager det gis helt eller delvis medhold i er prosentvis stabilt 
for alle år når det gjelder plan- og bygningsloven, mens det for klager som behandles etter 
ligningsloven viser til dels betydelige forskjeller fra år til år.  
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